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INTRODUCCION

Frente a las situaciones de inmunidad y a las manifestaciones
de autotutela, autojusticia o autocontrol propias de otras épocas
0 aun supervivientes en mayor o menor medida en ordenamientos
extranjeros, el ordenamiento juridico espafiol permite, a partir de
la Constitucién de 1978, someter a enjuiciamiento por la jurisdic-
cién constitucional y por la jurisdiccién ordinaria la actividad de
las Camaras legislativas y el estatuto de sus miembros. Con ello
el principio constitucional del Estado de Derecho (articulo 1.1 CE)
y sus especificaciones estructurales (los principios de legalidad,
de jerarquia normativa, de seguridad juridica, de responsabilidad
y de interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos: ar-
ticulos 9,1 y 3) adquieren un, hasta hace poco, insélito grado de
virtualidad y, mas todavia, de potencialidad, de expansividad.

Esto resulta particularmente notable respecto al control juris-
diccional de las Cortes Generales, 6rgano que, sin perjuicio de
representar al pueblo espafiol (articulo 66.1), en quien reside la
soberania nacional y del que emanan los poderes del Estado (ar-
ticulo 1.2), se nos revela hoy mas que nunca en su vertiente de
6rgano constituido, ordinario. Se trata, en efecto, de uno de los
6rganos constitucionales, y por tanto, supremos, del Estado, pero
tal posicién no altera su subordinacién a la Constitucién, sobre la
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cual, de otra parte, no posee ya su antigua supremacia hermenéu-
tica, que el vigente ordenamiento confiere al Tribunal Constitu-
cional.

Pues bien: en la exposicién que sigue vamos a realizar una
comprobacion del alcance de ese sometimiento a la Constitucién
de las Cortes Generales —y también, pero mucho mas somera-
mente, de las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténo-
mas— a través del inventario de las vias de control jurisdiccional
dispuestas por nuestro Derecho sobre la actividad de esos ¢rganos.
El método que emplearemos consistird, en primer lugar, en partir
de las normas de competencia institucional que definen nuclear-
mente el ambito de atribucién de funciones de las Cdmaras para, a
continuacidn, ir desgranando los actos concretos de ejercicio de
dichas funciones y los procedimientos mediante los cuales es sus-
ceptible de practicarse un control de los mismos. En el transcurso
de la exposicién tendremos ocasién de observar no sélo que existen
restos de viejas inmunidades y vestigios de histéricas situaciones
de autocrinia, sino, sobre todo, la tensién que se genera entre la
natural expansividad del control jurisdiccional exigida por la poten-
cialidad del principio del Estado de Derecho y la indole de deter-
minadas funciones parlamentarias —en general, aquellas no conec-
tadas directamente con la creacién normativa—, que propenden a
repudiar el aludido control. En esa linea, notaremos igualmente
que, junto a la casi siempre precisa configuracién de los controles
sobre las leyes, los reglamentos y los actos administrativos parla-
mentarios, una cierta nebulosa planea sobre el amplio campo de
las restantes actividades de las Cdmaras, de modo que nuestra tarea
no consistird ya en enumerar unos supuestos perfecta o imperfecta-
mente contemplados en la legislacién y en la experiencia jurispru-
dencial, sino en imaginar, y justificar, problemas y soluciones iné-
ditos. Por ultimo, habremos de ocuparnos también del control
respecto de la adquisicién y pérdida de la condicién de miembro
de una Asamblea, asi como del que pudiera tener lugar en relacién
con las prerrogativas de los parlamentarios.
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1. EL CONTROL JURISDICCIONAL DE LAS ASAMBLEAS PARLAMENTARIAS
POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En lo que concierne a las Cortes Generales, su norma de com-
petencia institucional o bdsica se contiene en el articulo 66.2 CE,
segin el cual les atafie el ejercicio de la potestad legislativa del
Estado, la aprobacién de sus Presupuestos, el control de la accién
del Gobierno y las demds competencias que les atribuya la Consti-
tucién. Este precepto ha servido de inspiracién a un buen ntimero
de Estatutos para definir de manera fundamental la posicién de
las Asambleas autonémicas en el interior del respectivo ordena-
miento territorial, limitdndose otros a ordenar en forma de listas
las competencias parlamentarias.

1.1. El control del ejercicio de la potestad legislativa

En cuanto al control jurisdiccional de la potestad legislativa,
éste se ejerce por el Tribunal Constitucional exclusivamente, toda
vez que los drganos de la jurisdiccién ordinaria se hallan obligados,
por imperativo constitucional, a aplicar las leyes o a plantear la
cuestién de inconstitucionalidad (articulos 117.1 y 163).

1.1.1. Control de las leyes estatales—En el caso de las leyes
formales del Estado, la intervencién del Tribunal Constitucional
se produce a resultas de la interposicién de un recurso directo de
inconstitucionalidad, del planteamiento de la cuestién de inconsti-
tucionalidad y de la interposicién de un recurso previo de inconsti-
tucionalidad, si bien en este dltimo supuesto, el proyecto de ley
que suprime semejante via impugnatoria se encuentra pendiente
de la resolucién del Tribunal Constitucional, instada a través de la
utilizacién de esa misma via. A estos procedimientos cabe afiadir
otros dos contemplados por la LOTC: el de la impropiamente deno-
minada autocuestién de inconstitucionalidad del articulo 55.2 y el
de la reconversién de la via conflictual prevista en el articulo 67.

En relacién con el objeto de impugnacién de los recursos y
vias procesales que acabamos de citar, haremos una serie de obser-
vaciones,
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A) Todas las leyes formales del Estado son susceptibles de
recurrirse a través de la via directa o del planteamiento de la cues-
tién de inconstitucionalidad. Ahora bien, en tanto que en el recurso
directo se puede alegar como causa de invalidez cualquier infrac-
cién de la Constitucién y del parametro reflejo de constituciona-
lidad (en el que estan incluidas no sélo las normas contenidas en
el articulo 28 LOTC, sino, igualmente, los Reglamentos de las Ca-
maras), los Jueces o Tribunales ordinarios, en cambio, no pueden
promover una cuestiéon de inconstitucionalidad con base en los
interna corporis de la formacién de las leyes, cifiéndose a cues-
tionar bien su validez competencial, bien su validez material;
aquélla sobre la base del pardmetro configurado en el referido ar-
ticulo 28 LOTC y ésta teniendo por canon simplemente la Consti-
tucién. Para los érganos judiciales, en efecto, asi como para los
ciudadanos y las autoridades de cualquier especie, la promulgacién
y la publicacién de las leyes son requisitos bastantes para dotar a
éstas de validez procedimental aparente y ejecutoriedad necesaria.
Tal restriccién no impide la apreciacién por el Tribunal Constitu-
cional de dichos interna corporis ni su pronunciamiento acerca de
la validez procedimental de las normas a él sometidas, tanto en via
incidental como principal (articulo 39.2 LOTC).

La mencién de la promulgacién, sin embargo, no debe inducir
a creer que con ella el Jefe del Estado da fe de la correccién del iter
procedimental de la elaboracién de las leyes. Mediante la promul-
gacién, el Rey testimonia, ciertamente, acerca de la produccién
constitucional de las leyes y ordena el cumplimiento de éstas. Por
tanto, la promulgacién es, en primer lugar, un acto de certificacioén,
caracteristico de la funcién tipica (representativa, unificante y de-
clarativa) de la Jefatura del Estado. Mas toda certificacién requiere
una verificacién preliminar de la relacién del supuesto de hecho
que la motiva; en este caso, y en los puros términos del ar-
ticulo 91 CE, la aprobacién de la ley por las Cortes. Parece claro
que s6lo poseeran la apariencia constitucional de leyes aquellos
textos, a ese fin dirigidos, adoptados con la intervencion de las
dos Cdmaras (articulo 66.1 y 2, 74.2, 90, 91, 167 y 168, por citar los
preceptos basicos) en las reuniones constitucionales de las mismas
(articulos 67.3 y 79.1, esencialmente). Al Rey le ha de bastar con
esto para promulgar, puesto que los interna corporis acta de la
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emanacién de las leyes —mayorias constitucional o reglamentaria-
mente requeridas y tramitacién conforme a las reglas del procedi-
miento legislativo— son justificables por el Tribunal Constitucional.

B) Creado por la LOTC, el recurso previo se dirige contra los
proyectos de Estatutos de Autonomia y de leyes organicas, com-
prendidas, por tanto, las que aprueben la reforma de los Estatutos.
Asi, pues, la accién se emprende en el transcurso del procedimiento
legislativo: en el caso del procedimiento estatutario contemplado
en el articulo 151.2 CE, antes de la celebracién del referéndum de
ratificacién; en los demaés casos, una vez concluida la intervencién
de las Cortes (articulo 79.1 LOTC). Los recurrentes pueden alegar
tanto inconstitucionalidad material como formal (competencial o
procedimental).

Las caracteristicas mas relevantes de este medio de impugna-
cién, sin embargo, son: que su utilizacién suspende la tramitacién
del proyecto y el transcurso de los plazos constitucionalmente pre-
vistos en orden a su conversién en ley, los cuales se reabren si el
Tribunal declara la inexistencia de la inconstitucionalidad alegada;
que esa suspensién se mantiene cuando el Tribunal declare la
inconstitucionalidad del texto recurrido y hasta que el precepto o
preceptos concernidos se supriman o modifiquen; y que, por dltimo,
el pronunciamiento del Tribunal no prejuzga su decisién posterior
en los eventuales recursos que contra el texto impugnado en via
previa se interpongan tras la publicacién del mismo (recurso di-
recto) o tras su entrada en vigor y con ocasién de su aplicacién en
un proceso ordinario (cuestién de inconstitucionalidad) (cfr. ar-
ticulo 79.2, 4 y 5 LOTC).

C) En relacién a la legitimacién en los recursos directo y pre-
vio, debemos hacer también algunas consideraciones. La primera
es que la que poseen cincuenta diputados o cincuenta senadores
resulta sumamente generosa, lo que adviene especialmente trascen-
dente en la impugnacién en via previa, donde los efectos suspen-
sivos del recurso impiden, siquiera temporalmente, la conversién
en Derecho de la voluntad politica de la mayoria parlamentaria.
Compérese esta generosidad de la LOTC (articulo 79.2) con la
cicaterfa cautelosa con que el articulo 95.2 CE dispone la legitima-
cién para instar del Tribunal Constitucional una declaracién sobre
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la existencia o inexistencia de contradiccién entre el texto consti-
tucional y las estipulaciones de un tratado internacional respecto
del cual pretendiera obligarse el Estado. Esa misma generosidad de
la LOTC se torna en una mezquindad de dudoso fundamento cons-
titucional en la regulacién por la propia LOTC de la legitimacion
de los Gobiernos y Parlamentos autonémicos, quienes, ademas de
no poder recurrir sino leyes estatales (y no, pues, las dimanantes
de otras C.A., aunque es verdad que cabe utilizar al proposito la
via indirecta del articulo 67 LOTC, de la que en seguida hablaremos),
Unicamente se hallan habilitados para impugnarlas cuando «puedan
afectar a su propio ambito de autonomia» (articulo 32.2). Y, por
cierto, ¢afecta semejante restriccién a los motivos de la impug-
nacién? Mas claramente: siempre que la ley impugnada afecte al
ambito de la autonomia comunitaria, ¢se pueden aducir unica-
mente vicios procedimentales para solicitar la declaracion de incons-
titucionalidad? Esta seria una buena pregunta, porque la restric-
cién en la legitimacién arbitrada por la LOTC pone en entredicho
el caracter abstracto del control de normas que est4 llamado a ope-
rar el Tribunal Constitucional en las vias previa y principal.

En fin, curiosamente, la legitimaciéon del Defensor del Pueblo
carece legalmente de toda limitacién, aunque es evidente que la
institucién de este 6rgano por el articulo 54 CE tiene por exclusiva
finalidad la defensa de los derechos comprendidos en el Titulo I
de la Constitucién, por lo que las impugnaciones que el alto comi-
sionado de las Cortes Generales realice habran de atenerse a dicha
finalidad; lo cual significa que en ningdn caso deberia alegar vicios
procedimentales en su demanda de inconstitucionalidad y que, res-
pecto a los de orden competencial, s6lo habria de aducirlos en la
medida en que se produjera una vulneracién de aquellos instutos
e interdicciones establecidos como garantia de los derechos funda-
mentales y que se concretan en la reserva de ley orgdnica o en la
de ley de reforma constitucional adoptada por el método mas agra-
vado o, por ultimo, en la prohibicién de reforma formulada en el
articulo 169 CE.

D) Mencionabamos antes la existencia de una denominada auto-
cuestién de inconstitucionalidad; denominacién impropia, deciamos,
aunque de uso comun. La impropiedad viene de que aqui el asunto
no se sustancia de modo incidental. Veamos.
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Segun el articulo 55.2 LOTC, que es quien ha creado esta via
impugnatoria (o, mas bien, quien ha legitimado al propio Tribunal
Constitucional para instar su utilizacién a la vez que para resolver
jurisdiccionalmente), «en el supuesto de que se estime el recurso
de amparo porque la Ley aplicada (mejor dirfa «cuando la Ley
aplicada», ya que el recurso no se estima por ese motivo) lesiona
derechos fundamentales o libertades publicas, la Sala elevara la
cuestién al Pleno, que podra declarar la inconstitucionalidad de
dicha Ley en nueva sentencia», sustancidndose el procedimiento de
acuerdo con las reglas de las cuestiones de inconstitucionalidad
planteadas por los érganos judiciales. Hay, pues, dos sentencias:
la de la Sala, que inaplica la ley y estima el recurso de amparo, y la
del Pleno, que decide sobre la constitucionalidad de la ley impug-
nada. A los efectos de nuestro tema, debemos llamar nuevamente
la atencién sobre el hecho de que compete al propio Tribunal y no
a ningun 6rgano o fraccién orgénica distintos la legitimacién para
iniciar un procedimiento que se va a traducir —también tenemos
que insistir en ello, porque otorga a dicha autolegitimaciéon una
gran trascendencia respecto a la posicién constitucional de las
Cortes— en un control abstracto de normas (1).

E) EIl articulo 67 LOTC contempla otro control de las leyes,
esta vez de carécter concreto. En efecto, dicho control opera en el
marco de otro proceso, el de los conflictos positivos de competencia
entre el Estado y las C. A. o entre C. A. Asi, segun el citado precepto,
«si la competencia controvertida hubiera sido atribuida por una
Ley o norma con rango de Ley, el conflicto de competencias se
tramitara desde su inicio o, en su caso, desde que en defensa de la
competencia ejercida se invocare la existencia de la norma legal
habilitante, en la forma prevista para el recurso de inconstitucio-

nalidad» (2).

F) ¢Son susceptibles de impugnacién las leyes de reforma
constitucional?

Ateniéndonos estrictamente a lo preceptuado en el articulo

(1) ¢Se pueden controlar por esa via los interna corporis de las leyes?
Sobre esto, v. infra, nota 11.

(2) Para el tema del control exclusivamente competencial de las leyes
mediante esta via, v. infra, nota 9.
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161.1 a) CE, nada debiera obstar a la interposicién de un recurso
directo de inconstitucionalidad contra una ley de tal género. Por
otra parte, puesto que los articulos 27, 31 y 32 LOTC —que no
efectiian una mencién expresa de la posibilidad impugnatoria a que
aludimos— han de interpretarse de modo conforme a la Constitu-
cién, el vocablo «Leyes» que en ellos se emplea podria reputarse
como comprensivo de las de reforma constitucional. Ademas, si
bien las normas de reforma carecen de limites materiales (3}, son
expresién de un poder constituido, estando, pues, sometidas al
escrupuloso respeto del Titulo X constitucional y de lo dispuesto
en desarrollo del mismo por los Reglamentos de las Camaras y
por el de las Cortes Generales, ya que no cabe duda de que el
6rgano o los 6rganos de reforma se integran en los «poderes publi-
cos» cuya sujecién demanda el articulo 9.1 CE.

La impugnacién en via principal de una ley reformadora puede
fundamentarse en infracciones de orden procedimental o de orden
competencial. Las primeras se producirian de no respetarse las
reglas constitucionales y reglamentarias (que operarian como para-
metro reflejo de aquéllas) del procedimiento legislativo de reforma.
Las segundas tendrian lugar cuando la reforma de un precepto
constitucional, de un conjunto de preceptos o de la totalidad del
texto constitucional no se realizara siguiendo el método especifica-
mente dispuesto por los articulos 167 y 168 en atencién a la materia
objeto de la ley reformadora. Tales serian los casos, por ejemplo,
de una modificacién del articulo 22 utilizando el método del ar-
ticulo 167 en vez del previsto en el articulo 168, o —algo politica-
mente mas improbable— de una alteracién practicada de acuerdo
con el método més agravado del articulo 168 sobre una materia
que unicamente precisara del método del articulo 167, supuesto,
este ultimo, en que una declaracién de inconstitucionalidad de la
ley conduciria al rebajamiento de su fuerza pasiva.

El pardmetro de constitucionalidad en el enjuiciamiento de una
ley de reforma impugnada por vicios competenciales es, obviamente,
el integrado por los articulos 167 y 168. Ahora bien, si la ley re-

(3) Véase sobre esto 1. bE OtT0, Los partidos politicos y el «respeto a la
Constitucién y a la ley» (arts. 6 y 22 de la CE), Centro de Estudios Constitu-
cionales, Madrid, 1985 (en prensa), pags. 27 y sigs. del original mecanogra-
fiado.
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currida enmendase alguno de esos articulos (lo que requeriria sélo
el método del articulo 167), la impugnacién de la misma —unica-
mente por vicios procedimentales, ya que no resulta imaginable que
se hubiera puesto en marcha el costoso mecanismo del articulo 168—
no provocaria su enjuiciamiento, puesto que habria desaparecido
el propio parametro de constitucionalidad, objeto de la reforma (4).
Otra cosa es que la LOTC estableciera un control previo de consti-
tucionalidad en semejante supuesto.

El tema de los vicios competenciales de las leyes de reforma
admite auin otros matices. En efecto, la cobertura de la proteccion
cualificada que el articulo 168 proporciona a determinadas materias
no puede deducirse de una mera diccién literal de dicho precepto,
sino que abarca un espectro material mas amplio. En concreto, la
definicién y el alcance de los principios constitucionales —infor-
madores de la forma del Estado y simplemente enunciados en el
Titulo Preliminar— dependen del desarrollo especifico que esos
principios han encontrado en el resto del articulado de la Consti-
tucién; de manera que la proteccién especial que a los mismos dis-
pensa el articulo 168 no debe entenderse referida sélo a su formu-
lacién por los articulos 1 y 2 del texto conmstitucional, sino a la
corporeizacién que de ellos han efectuado otros preceptos de nues-
tra ley fundamental. No entenderlo asi conduciria a otorgar una
tutela peculiar a la estabilidad de unas normas cuyo contenido tnica-
mente resultaria definible a priori en sede dogmatica e ideoldgica,
lo cual, entre otros inconvenientes, generaria enormes dificultades
en la interpretacién de los singulares preceptos constitucionales y
quebraria la propia ratio del establecimiento por la Constitucién
de un método particularmente agravado de reforma.

Esta tesis nos obliga a sostener que una alteracién sustancial
de la regulacién de una materia que afecte a un principio constitu-
cional requiere el empleo del método de reforma del articulo 168 (5).

(4) «Con las normas de reforma ya derogadas —escribe I. bE OTT0— n0
es posible enjuiciar las que han venido a sustituirlas porque las antiguas,
situadas en el mismo plano que las que hay que enjuiciar, ya no existen como
normas juridicas» (ibidem pég. 33).

(5) La tesis se debe a I. DE OTT0, y se halla expuesta en un sugestivo
trabajo (Sobre la naturaleza del Estado autondmico en la Constitucion espa-
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Ello tiene las consecuencias que cabe presumir: la mas importante
consiste en la ampliacién del parametro de constitucionalidad, que
ya no sera el integrado por los articulos 167 y 168 en su pura lite-
ralidad, sino interpretados a partir de la mediacién de un principio
constitucional configurado nuclearmente sobre la base de las demas
normas constitucionales (6). Una segunda consecuencia —ésta rela-
tiva al procedimiento parlamentario de reforma— es que se hace
necesario realizar una calificacion de los proyectos o proposiciones
reformadores en atencién a esta nueva lectura del Titulo X que se

fiola) de préxima publicacién. Las citas siguientes se refieren a las pdginas
del original mecanografiado.

«E] procedimiento agravado del art. 168 —dice DE OTT0— debe entenderse
exigido también cuando la reforma, aun no teniendo por objeto expreso los
articulos especialmente protegidos, sino los restantes, afecte a los principios
que el Titulo preliminar recoge» (pags. 4-5). «Y no hay que exagerar -—prosi-
gue— el peligro que semejante extensién de la rigidez del art. 168 encierra.
En primer lugar, en la pesquisa de los principios a través de las normas
no es necesario suponer que vamos a encontrar un sistema acabado, un mo-
delo completo de democracia o de Estado de derecho, de forma que la rigi-
dez acabe extendiéndose a una pluralidad de conceptos concretos en que
tal modelo se contiene. Mas bien es de suponer que la Constitucién acoge y
desarrolla tan sélo ciertos rasgos fundamentales que permiten la identifi-
cacién de un modelo abierto o la negacién de otras alternativas. En segundo
lugar, la especial proteccién del principio no ha de entenderse extendida a
aquellos preceptos en que lo identifiquemos, sino a su nutcleo esencial ,que
puede recibir muy distintas configuraciones. Por citar un ejemplo, la Consti-
tucién Espafiola parece configurar un Estado de derecho del que forma parte
la existencia de una jurisdiccién constitucional, pero ello no significa que
ésta haya de ser necesariamente la que se establece en el Titulo IX de la
Constitucién» (pags. 13-14).

(6) «Para determinar el contenido de los principios que la Constitucién
formula —observa DE OTT0— es obligado partir del modo concreto en que
la Constitucién los acoge y configura en su articulado, al desarrollar las
diversas instituciones que en ella se regulan. En la medida en que haya inde-
terminacién en el contenido del concepto que se utilice —democracia, Estado
de Derecho, etc.— es preciso partir de la totalidad del texto constitucional,
examinar a partir de los preceptos del derecho constitucional positivo la
idea rectora, el nicleo o principio que en esos preceptos se expresa... Esa
labor de identificacién del niicleo o principio... es sin ninguna duda materia
ardua —un verdadero reto para el jurista—, sobre todo porque la identifica-
cién de uno u otro contenido no ha de hacerse tan sélo a efectos académicos
o cientificos, sino con consecuencias juridicas en cuanto a la mayor o menor
rigidez de los preceptos en cuestién» (ibidem:, pags. 12-13).
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propone; calificacién que habra que atribuir a la competencia de
la Mesa del Congreso y que resultara controlable jurisdiccional-
mente (7).

Debemos preguntarnos a continuacién si una ley de reforma
constitucional es enjuiciable por el Tribunal Constitucional en via
incidental; y ello tanto a través del procedimiento de la cuestién
de inconstitucionalidad cuanto del dispuesto con ocasién del plan-
teamiento de un conflicto positivo de competencia por el ar-
ticulo 67 LOTC.

Si, en busca de una respuesta positiva, examinamos con atencién
el articulo 163 CE, lo menos problematico que en €l encontraremos
radica en la exigencia de que la norma cuestionada tenga «rango
de ley», y lo mas dificultoso de superar el requisito de que se trate
de una norma aplicable al caso y de cuya validez dependa el fallo.
Porque la ley reformadora no resulta aplicable al caso en el sentido
del articulo 163, el cual debe interpretarse a este respecto en el
marco de un instituto procesal creado para conciliar la doble subor-
dinacién de los drganos jurisdiccionales a la Constitucién y a la
ley (8). Asi, la aplicabilidad del articulo 163 es la de una ley ordi-
naria, no la de una norma constitucional. Por tanto, las leyes de
reforma constitucional no son enjuiciables por el Tribunal Consti-
tucional a consultas del planteamiento de una cuestién de inconsti-
tucionalidad. ‘

En cuanto a la idoneidad de la via procesal del articulo 67 LOTC
para producir tal enjuiciamiento, se trata de un tema extraordi-
nariamente complejo.

a) Segun el citado precepto, dicho enjuiciamiento se halla
exclusivamente circunscrito a «la norma legal habilitante», es decir,
a aquella (no constitucional, sino ordinaria) en cuya virtud se dic-
taron la disposicién, resolucién o acto impugnados mediante el

(7) Véase infra, 1.14, C), v 1.15.1, C), b), donde se tratan situaciones
similares. : ‘ ,

(8) «La cuestién de inconstitucionalidad —declara la STC 17/1981— no es
una accién concedida para impugnar de modo directo y con caracter abs-
tracto la validez de la ley, sino un instrumento puesto a disposicién de los
o6rganos judiciales para conciliar la doble obligacién en que se encuentran
de actuar sometidos a la ley y a la Constitucién.»
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planteamiento del conflicto. Lo que la via del conflicto hace posible
es el control de disposiciones o actos sin fuerza de ley con arreglo
a un parametro de constitucionalidad, principal y reflejo, estricta-
mente competencial: el definido por los articulos 62 y 63 LOTC.
Consecuentemente, la resolucién incidental de la constitucionalidad
de la ley atributiva de la competencia controvertida se inscribe en
el marco de la razéon de ser de la técnica conflictual, consistente
en la determinacién de la titularidad de la competencia en litigio
o en la eliminacién de las normas o actos lesivos de la esfera compe-
tencial estatal o comunitaria. Asi, el articulo 67 LOTC, sobre la base
de la conexion, de apoderamiento y jerarquia, existente entre una
ley y una disposicién o acto de ejecucién de la misma, arbitra un
mecanismo de verificaciéon de la constitucionalidad de la ley previo
a la determinacion o eliminacién mencionadas. En suma, la validez
de las disposiciones, resoluciones o actos recurridos dependera de
la validez de «la norma legal habilitante» (9). :

b) La ley habilitante puede resultar una de las integrantes
del pardmetro reflejo de constitucionalidad descrito en el ar-
ticulo 28.1 LOTC u otra cualquiera (10). En el primer caso, la
apreciacién de su inconstitucionalidad conllevara su nulidad (ar-
ticulo 39.1). En el segundo caso, la ley habilitante tendra que
confrontarse con las normas integrantes.de dicho parametro reflejo,
las cuales (id est: «las Leyes que, dentro del marco constitucional,
se hubieran dictado para delimitar las competencias del Estado y
las diferentes Comunidades auténomas o para regular o armonizar
el ejercicio de las competencias de éstas», seguin reza el articulo 28.1),
a su vez, pueden resultar invélidas; de darse tal circunstancia, si
bien no parece que el Tribunal Constitucional esté en condiciones
de proceder de oficio a su enjuiciamiento, no cabe duda de que

(9) Cfr. STC 39/1982, fundamentos 2 y 3. ,

La validez de esta ley se enjuiciara exclusivamente con arreglo al para-
metro competencial, sin que, habida cuenta de la indole de este proceso,
quepa entrar a enjuiciar la validez procedimental. En cuanto a la validez
material de la ley, constituye el presupuesto indispensable de su enjuicia-
miento competencial, ya que de otro modo desapareceria. el objeto mismo
del proceso conflictual, el cual ha de concluir en los términos descritos en el
art. 66 LOTC (cfr. STC 52/1983, fundamento 7). -

(10) Cfr. STC 39/1982, fundamento 3.
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efectuara su inaplicacion, con lo que, a renglén seguido, declararia
la inconstitucionalidad y nulidad de la ley habilitante.

" ¢) La cadena de la conexién de validez es, en mi opinién, exten-
sible de idéntica manera a las leyes de reforma constitucional, que
compondrian un parametro «semirreflejo» o de mas alto nivel, pero
que serian igualmente controlables por su adecuacién al parametro
principal: el Titulo X de la Constitucién. Indudablemente, una ley
de reforma constitucional podria ser la «<norma legal habilitante» de
que habla el articulo 67, o resultar la habilitante de ésta, o aun
de otra de superior rango habilitante de la habilitante de la habi-
litante. Los efectos de la identidad o de la mayor o menor proxi-
midad del supuesto normativo del articulo 67 serian, entonces, los
especificados en el apartado anterior.

A los interrogantes hasta ahora planteados y resueltos podemos
afiadir uno mas: ¢cabe enjuiciar la constitucionalidad de una ley
de reforma mediante el procedimiento de la denominada auto-
cuestién de inconstitucionalidad? Como ya dijimos, lo que el ar-
ticulo 55.2 LOTC establece no es un control concreto de normas,
sino un control abstracto. Sin embargo, tal abstraccién se halla
relativizada por la circunstancia de que lo que pretende tan singular
recurso es el enjuiciamiento de una ley inaplicable en la resolucién
de un proceso constitucional anterior. En efecto, el articulo 55.2
Unicamente permite plantear el recurso de inconstitucionalidad
cuando la accién lesiva de los poderes publicos de que conoce una
de las Salas del Tribunal Constitucional con ocasién de una de-
manda de amparo se fundamente en una ley y ésta vulnere alguno
de los preceptos contenidos en los articulos 14 al 30 de la Consti-
tucién o los otros que le sirven de garantia (asi, los que confieren
un caracter reforzado a la reserva legal en la regulacién del ejercicio
de los derechos fundamentales y libertades publicas) (11). Pues

(11) Por tanto, mediante la via prevista en el art. 55.2, cabe declarar la
inconstitucionalidad de una ley por vicios competenciales de la misma.

En cambio, debido a la relativizacién de la abstraccién' del control de
normas a que aludimos en el texto, el TC no podria invocar el art. 39.2 LOTC
para declarar la inconstitucionalidad de la ley por violacién de los interna
corporis del procedimiento legislativo, ya que los vicios procedimentales
de las leyes no afectan en cuanto tales a los derechos fundamentales suscep-
tibles de amparo. Comparando esta afirmacién con la realizada supra,
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bien: en el supuesto de que la ley en cuya virtud se dicté la dispo-
sicién o se produjo el acto lesivo de un derecho o libertad de los
contemplados en los articulos 14 al 30 de la Constitucién, se hallara
respaldada por una ley de reforma constitucional no aprobada con-
forme al método del articulo 168 CE, el Pleno del Tribunal Consti-
tucional habria de inaplicar ésta y declarar inconstitucional y nula
aquélla. Si, en cambio, la ley reformadora fuera aquella en que
de modo directo se sustentaran la disposicién o el acto lesivos e
impugnados en amparo, su invalidez por los mismos motivos con-
llevaria su inconstitucionalidad y nulidad (12).

Por ultimo, el articulo 169 CE determina, como es bien cono-
cido, que «no podra iniciarse la reforma constitucional en tiempo
de guerra o de vigencia de alguno de los estados previstos en el
articulo 116». Ahora bien, el control jurisdiccional de una ley
aprobada en tales situaciones, aunque tedricamente propugnable,
puede devenir politicamente ilusorio. En realidad, es el Jefe del
Estado quien, habida cuenta de la naturaleza certificante de la
promulgacién, tendra que negarse a promulgar una ley de reforma
adoptada en semejantes circunstancias, asi como en la de incum-
plimiento de los plazos complementarios establecidos en el ar-
ticulo 4.1 de la Ley Orgédnica 2/1980, de 18 de enero, sobre regula-
cién de las distintas modalidades de referéndum (a la que se remite
el articulo 92.3 CE).

1.1.2. Control de las leyes de las Comunidades Autdnomas.—Las
vias procesales para instar este control son las mismas que las
dispuestas en nuestro Derecho en orden al control de las leyes esta-
tales (articulos 153a y 161.1a CE y 27.2 ¢, 28, 32.1 y 67 LOTC, a los
que debe complementar el articulo 55.2 LOTC), excepto por lo que

1.1.1, A), respecto del control de los interna corporis con ocasién de la reso-
lucién de una cuestién de inconstitucionalidad, debemos tener presente que
alli dicho control viene exigido por los propios términos del art. 163 CE,
pues el objeto del «recurso» de inconstitucionalidad en via incidental versa
sobre una ley de cuya validez depende el fallo, en tanto que en la autocuestién
el objeto de la impugnacién es una ley que «lesiona derechos fundamentales
y libertades publicas».

(12) Sobre la imposibilidad de controlar por esta via los interna corporis
del procedimiento legislativo de reforma, valen los argumentos sumariamente
expuestos en la nota anterior,
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atafie al recurso previo de inconstitucionalidad, reservado a deter-
minadas leyes estatales. Ahora bien, en el caso (y exclusivamente
en él) de que el Gobierno impugne una ley autonémica mediante
recurso directo de inconstitucionalidad se producird la suspension
de la ley recurrida, lo que no sucede cuando la norma objeio del
recurso es una ley del Estado. El articulo 30 LOTC expresa con
toda claridad este régimen desigual al decir que «la admisién de
un recurso o de una cuestién de inconstitucionalidad no suspen-
dera la vigencia ni la aplicacién de la Ley..., excepto en el caso
en que el Gobierno se ampare en lo dispuesto por el articulo 161.2
de la Constitucién para impugnar, por medio de su Presidente,
Leyes... de las Comunidades auténomas». ‘

1.1.3. Control de los actos con fuerza de ley.—No previsto por
la Constitucién, aparece recogido en la LOTC, cuyos preceptos al
prop6sito desaffan la imaginacién de la doctrina y de la jurispru-
dencia, llamadas por el legislador a definir e inventariar los actos
en cuestién.

En efecto, segin la LOTC son susceptibles de declaracién de
inconstitucionalidad, tanto a través del recurso en via principal
como de la cuestién de inconstitucionalidad, los actos del Estado
o de las C. A. dotados de fuerza de ley. Cuales sean esos actos resul-
ta dificil de determinar. Mas en esa tarea no conviene olvidar que
el concepto de «fuerza» alude al grado de eficacia innovadora o de
resistencia a la innovacién de las normas en el interior del orde-
namiento juridico. Y desde dicha perspectiva conceptual, ¢son actos
con fuerza de ley el de convalidacion o derogacion de los Decretos-
leyes (articulo 86.2 CE) o los de autorizacién en materia de tratados
internacionales del articulo 94.1 CE, por citar dos de los ejemplos
manejados por alguna doctrina? No podemos detenernos en el
analisis de tales ejemplos y de los problemas procesales que con-
llevan. Lo que si hemos de hacer es resaltar, pese a la oscuridad
e incoherencia con que el régimen impugnatorio de los actos con
fuerza de ley aparece regulado en la LOTC (baste pensar en la con-
traposicidn existente entre los articulos 29.2 y 35.1, contraposicién
obligada a causa del respeto debido al articulo 164 CE, que hace
objeto de la cuestién de inconstitucionalidad tinicamente a las nor-
mas con rango de ley), el valor y el significado, no por residual
menos importante para la mayor operatividad del principio del
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Estado de Derecho, de semejante categoria de actos impugnables,
a través de la cual tal vez advenga factible reducir un buen ntimero
de situaciones de inmunidad jurisdiccional. Evocaremos de nuevo
el asunto al referirnos a los actos parlamentarios de autorizacion,
aprobacién y designacién.

1.1.4. Control de los tratados internacionales objeto de autori-
zacion parlamentaria—De acuerdo con el articulo 27.2 LOTC, los
tratados internacionales de cualquier especie son susceptibles de
declaracién de inconstitucionalidad; y ello tanto en via princi-
pal como incidental. Las leyes organicas de autorizacién del ar-
ticulo 93 CE resultan igualmente recurribles en via previa. Por otra
parte, los tratados se hallan sometidos a un control preventivo
de constitucionalidad instituido por el articulo 95 CE, el cual puede
ser instado por el Gobierno o cualquiera de las Cdmaras de las
Cortes (13).

La existencia en nuestro ordenamiento de toda esta panoplia de
vias de impugnacién o de consulta requiere, habida cuenta de su
problematicidad, que hagamos algunas observaciones acerca de su
utilizacién.

A) Los interna corporis de la elaboracién de las leyes orgéanicas
del articulo 93 CE pueden provocar el enjuiciamiento de tales leyes
tinicamente en las vias previa y principal, nunca en la via incidental.

B) (Pueden, sin embargo, los Jueces y Tribunales plantear la
cuestién de inconstitucionalidad respecto de una ley orgéanica de esta
clase o de un tratado de los comprendidos en el articulo 94.1 CE?
No, si lo que aduce el 6rgano judicial es que el tratado debié de
haberse tramitado parlamentariamente conforme al método de auto-
rizacién del articulo 94.1 en lugar de haberlo sido como ley orga-
nica, pues en ese supuesto no aparece comprometida la validez
del tratado, sino tnicamente su fuerza pasiva; si, en cambio, cuando
el 6rgano judicial considere que la tramitacién del tratado por las
Cortes tendria que haberse ajustado al procedimiento propio de

(13) Igualmente, nada se opone a que un tratado sea objeto de control
mediante el procedimiento establecido en el art. 55.2 LOTC (cfr. STC 1/1981,
fundamento 9).
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las leyes orgénicas y no al del articulo 94.1. Ello porque, si bien la
reserva formal de ley orgénica es inconstitucional (14), su puesta en
practica (primer supuesto) no conduce a la nulidad de la ley infrac-
tora, sino al rebajamiento del nivel de su fuerza pasiva, en tanto
que una vulneracién de la reserva material de ley orgéanica consti-
tucionalmente establecida (segundo supuesto) provoca la invalidez
y consiguiente nulidad de la norma invasora.

C) Desde luego, la calificacién de un tratado como de los per-
tenecientes a las materias descritas en los articulos 93 y 94.1 (y,
por supuesto, del 94.2, precepto que no afecta directamente a nues-
tro tema, aunque su aplicacién genere eventualmente controversias
entre las Cortes y el Gobierno, residenciables ante el Tribunal
Constitucional) es susceptible de enjuiciarse a resultas de la inter-
posicién de otro tipo de recursos.

En efecto, compete a la Mesa del Congreso determinar, a la vista
del elenco de materias contenido en el articulo 81.1 CE, cuando un
proyecto o una proposicién han de serlo de ley orgénica y deben,
por tanto, tramitarse de modo especial (articulo 130 RC). Teniendo
presente la mayoria absoluta constitucionalmente requerida para la
aprobacion por el Congreso de esta clase de leyes (articulo 81.2 CE),
no parece ocioso pensar que el Gobierno, disconforme con la reso-
lucién de la Mesa y eventualmente perjudicado por ello, decidiera
plantear ante el Tribunal Constitucional un conflicto positivo de
competencia de los contemplados en el articulo 73 LOTC. En la mis-
ma circunstancia, a los Grupos de oposicién les cabe el recurso de
inconstitucionalidad en las vias previa y principal.

D) Los interna corporis del otorgamiento de autorizacién par-
lamentaria dispuesto en el articulo 94.1 CE provocaran el pronun-
ciamiento del Tribunal Constitucional en estas ocasiones: cuando
se interponga un recurso directo de inconstitucionalidad; cuando
existan discrepancias entre el Gobierno y el Congreso respecto del
adecuado cumplimiento por aquél de los requisitos establecidos
por el articulo 155 RC en relacién a la solicitud gubernamental de
autorizacién (15), supuesto en que el Gobierno podria plantear un

(14) Cfr. STC 5/1981 y 76/1983.

(15) «El Gobierno —dice el art. 155.2 RC— solicitard de las Cortes Gene-
rales la concesién de dicha autorizacién mediante el envio al Congreso de los
Diputados del correspondiente acuerdo del Consejo de Ministros junto con
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conflicto positivo de competencia (articulo 73 LOTC); o cuando el
Congreso no conceda o deniegue la autorizacién en el plazo de
sesenta dias (articulo 155.4 RC), aunque bien es verdad que la LOTC
no prevé ningun tipo de conflicto negativo entre 6rganos constitu-
cionales. En cambio, no parece, a primera vista, que un incumpli-
miento del articulo 74.2 CE (por ejemplo, en el sentido de que el
Congreso, no habiendo conseguido aprobar la autorizacién por
mayoria absoluta y decidir asi, finalmente, su divergencia por el
Senado, pretendiera, no obstante, que el tratado ya habia cumplido
el tramite del articulo 94.1 CE) permitiese el planteamiento de un
conflicto, toda vez que el Rey se hallaria imposibilitado de mani-
festar en tal evento el consentimiento del Estado a que alude el
articulo 63.2; y ello porque el articulo 94.1 exige la autorizacién
previa de las Cortes, las cuales, en tanto que 6rgano complejo, sélo
pueden expresar una voluntad formada a través de la intervencioén,
constitucionalmente disefiada, de sus dos Asambleas.

E) Por ultimo, en cuanto al control previo de inconstituciona-
lidad del articulo 95 CE, sélo puede operar sobre los vicios mate-
riales del tratado, esto es, cuando el tratado «contenga estipula-
ciones contrarias a lo Constitucién».

1.1.5. Control de los «interna corporis» del procedimiento legis-
lativo por vias distintas a los recursos de inconstitucionalidad.—
Ya hemos aludido a la utilizacién de la via conflictual como medio
de residenciar ante la jurisdiccién constitucional una controversia
entre el Gobierno y el Congreso a propésito de la calificacién de
un proyecto como de ley orgdnica u ordinaria. Veamos ahora otras
vias y supuestos.

el texto del tratado o convenio, asi como la Memoria que justifique la soli-
citud y las reservas y declaraciones que el Gobierno pretendiere formular,
en su caso...». Y afiade el apartado 3 del mismo precepto: «La solicitud a
que se refiere el apartado anterior serd presentada por el Gobierno al Con-
greso, dentro de los noventa dias siguientes al acuerdo del Consejo de
Ministros, plazo que, en casos justificados, podra ser ampliado hasta ciento
ochenta dias. En este ultimo supuesto, y una vez transcurridos los noventa
dias iniciales, el Gobierno estaria obligado a enviar al Congreso una comu-
nicacién motivando documentalmente el retraso».
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1.1.5.1. Control de los actos de las Cdmaras en la fase de iniciativa

A) Para empezar, se puede recurrir en amparo la decisién
de la Mesa del Congreso de no admitir a tramite una proposicién de
ley debida a la iniciativa popular (16).

B) En segundo lugar, y respecto a la tramitacién en el Con-
greso de las proposiciones dimanantes de la iniciativa de las Asam-
bleas de las C.A., cabria plantear un conflicto positivo de compe-
tencia de los regulados en los articulos 63 y siguientes de la LOTC
si por parte de la Comunidad proponente se entendiera que la
Mesa congresual ha hecho un uso incorrecto de la misién que el
articulo 127 RC le confia de «verificar el cumplimiento de los requi-
sitos legalmente establecidos», lesionando, pues, la facultad comu-
nitaria de iniciativa (17). Este seria el caso, por ejemplo, cuando
la Mesa tratara de imponer a dicha facultad unos limites materiales
no previstos constitucionalmente (18).

C) En relacién a la iniciativa parlamentaria, se nos plantean
varias hipdtesis de controversias dirimibles jurisdiccionalmente:

a) Aunque ni los parlamentarios ni los Grupos en los que se
integran poseen iniciativa legislativa, sino, tinicamente, la facultad
de promover la de las Cdmaras a que pertenecen —por lo que, en
cuanto al ejercicio de esa facultad, habra que atenerse a lo precep-
tuado en los correspondientes Reglamentos—, no cabe duda de que
una restriccién arbitraria de un acto de promocién efectuada por
la Mesa de la Asamblea tendria que encontrar algin remedio juri-

(16) Asi lo dispone el art. 6.1 de la Ley Organica 3/1984, de 26 de marzo,
reguladora de la iniciativa legislativa popular. El art. 6.2 de esa Ley aiade
que «si el Tribunal decidiera que la proposicién no incurre en alguna de las
causas de inadmisién previstas en el apartado 2 del articulo 52, el procedi-
miento seguird su curso», Ahora bien, es obvio que el TC podria considerar
inconstitucionales algunas de tales causas y obrar conforme al art. 55.2 LOTC,

(17) Sin duda, también cabe que la Mesa del Congrese admita indebi-
damente a tramite una proposicién de esta especie adoptada con infraccién
de la normativa estatutaria o legal o del Reglamento de la Asamblea autoné-
mica. Aqui, el remedio jurisdiccional deberia instarse a través del recurso
directo de inconstitucionalidad (y antes, si la proposmlén lo fuera de ley
organica, mediante recurso previo).

(18) Cfr. R. Punser, Las Cortes Generales. Estudios de Derecho consti-
tucional espaiiol, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1983, pags. 236-8.
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dico y de que éste no podria ser otro que el recurso de amparo
previsto en el articulo 42 LOTC contra «las decisiones o actos sin
valor de Ley, emanados de las Cortes o de cualquiera de sus 6rganos,
o de las Asambleas legislativas de las Comunidades auténomas, o
de sus drganos, que violen los derechos y libertades susceptibles
de amparo constitucional», entre los que se halla el de participacién
en los asuntos publicos (articulo 23.1 CE).

b) El articulo 134.6 CE determina que «toda proposicién (de
ley) o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucién
‘de los ingresos presupuestarios requerird la conformidad del Go-
bierno para su tramitacién». Sin embargo, una cosa es el requisito,
insoslayable, de la conformidad gubernamental —cuya expresa
negativa tiene efectos vinculantes para las Cdmaras— y otra, muy
distinta, la atribucién de la competencia para declarar que se ha
producido la circunstancia que demanda la satisfaccién del men-
cionado requisito, esto es, que una proposicién o una enmienda
implican aumento de los créditos o disminucién de los ingresos
presupuestarios. A este respecto, el Reglamento del Senado dispone
que la disconformidad del Gobierno deberd ser motivada y que
corresponde al Presidente de la Asamblea «la resolucién de las con-
troversias sobre la calificacién de las Proposiciones de Ley y en-
miendas, y la de los incidentes que puedan surgir» al propdsito
(articulo 151.4 y 5). Por su parte, una Resolucién de la Presidencia
del Congreso, considerando la insuficiencia del Reglamento de la
Camara en esta materia, otorga a la Mesa de la Comisién compe-
tente, .en primera instancia, y a la de la Asamblea, en caso de
reclamacion, la facultad de acordar la calificacién oportuna de las
enmiendas, en el sentido de dilucidar si inciden o no en los referidos
aumento o minoracién (19). Es de suponer que, por analogia, la
facultad calificadora de las Mesas comprende también a las propo-
siciones. Asi nos encontramos con que, de manera totalmente en
consonancia con los articulos 87.1 y 89.1 CE, la competencia para
fijar las condiciones de ejercicio de la facultad gubernamental con-
ferida por el articulo 134.6 atafie a los 6rganos rectores de las
Cortes y no al propio Gobierno. Que el Gobierno puede plantear

(19) Cfr. Resolucién de la Presidencia del Congreso, de 12 de enero de
1983, sobre normas que regulan la calificacién de los escritos de enmiendas
presentadas a textos legislativos (BOCG/CDH, num. 10, de 25 enero 1983).
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(ex articulo 73 LOTC) un conflicto de competencia contra la deci-
sién parlamentaria no ofrece dudas; incluso cabe opinar (aunque
no lo disponga la LOTC) que el Tribunal Constitucional esta obli-
gado a decretar la suspensiéon del procedimiento legislativo hasta
que recaiga el fallo, pues la adopcién de una ley no procedente de
la iniciativa gubernamental o de una enmienda a un proyecto o
proposicién que alteren los montantes presupuestarios invadiria la
reserva de iniciativa establecida en favor del Gobierno por el ar-
ticulo 134.5 CE. En cuanto a los posibles proponentes o enmen-
dantes arbitrariamente defraudados por la calificacién del Presi-
dente o de la Mesa, les cabe interponer un recurso de amparo, si
bien tal interposicién no podria tener efectos suspensivos habida
cuenta de que los mismos generarian una perturbacién grave de
los intereses generales en los términos del articulo 56.1 LOTC. En
cambio, cuando la proposicién fuera expresién de la iniciativa de
una Asamblea autondmica, la divergencia habria de sustanciarse
por la via de los conflictos contemplados en los articulos 63 y
siguientes de la LOTC.

c) También pueden suscitarse conflictos, dirimibles de acuerdo
con lo previsto en el articulo 73 LOTC, entre el Senado y el Con-
greso sobre el ejercicio senatorial de la iniciativa legislativa cuando
el control de legalidad ejercitado en tramite de admisién por la
Mesa del Congreso (ex articulo 31.1-4.° y 5.° RC) resultara practicado
abusivamente a juicio de la Alta Camara. Este mismo tipo de
controversias podrfan surgir igualmente, en pura hipétesis, por
una diferencia de interpretacién entre el Gobierno y el Congreso
acerca del cumplimiento de los requisitos preceptuados en los ar-
ticulos 88 CE y 109 RC.

D) Por ultimo, la iniciativa de reforma de los Estatutos de
Autonomia. La Constitucién remite la regulaciéon de esta clase de
iniciativa legislativa a los propios Estatutos (articulos 147. 3 y 152.2),
los cuales, aun reconociendo capacidad para promover esa inicia-
tiva, segin los casos, a los érganos superiores autonémicos (y, a
veces, a un cierto nimero de municipios), al Gobierno nacional o a
las Cortes Generales (20), siempre prescriben la aprobacién de la

(20) Todos los Estatutos otorgan a «las Cortes Generales» la facultad de
promover la iniciativa de reforma estatutaria, esto es, de instar, a través
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propuesta por la Asamblea de la C. A. y, en alguna ocasion, también
por el electorado del territorio; de suerte que, en definitiva, Asam-
blea y electorado comunitarios son los 6rganos a quienes compete
la iniciativa de reforma estatutaria. El ejercicio de esta iniciativa
—consistente en el depodsito de un «proyecto» de ley orgénica ante
la Mesa del Congreso— precisa, como en todos los demas casos,
superar el control de legalidad o de verificacién del cumplimiento
de los requisitos legales de formulaciéon operado por el repetido
6rgano rector congresual, cuya resolucion es susceptible de impug-
nacioén en via de conflicto positivo de competencia (ex art. 63 LOTC).

E) En el ambito de los ordenamientos de las C. A. se dan simi-
lares perspectivas de control jurisdiccional de los actos parlamen-
tarios cuando la via procesal utilizable es la del recurso de amparo,
ya que, como hemos visto, el articulo 42 LOTC alude expresamente
a «las decisiones o actos sin valor de Ley, emanados... de las Asam-
bleas legislativas de las Comunidades auténomas, o de sus 6rganos,
que violen los derechos y libertades susceptibles de amparo consti-
tucional».

En cambio, las potenciales controversias entre los Gobiernos y
las Asambleas comunitarios no resultan dirimibles en ninguna ins-
tancia jurisdiccional. La razén es bien sencilla: de una parte,
la LOTC sélo contempla como conflictos interorganicos intrasubje-
tivos los que surjan entre algunos Organos constitucionales del
Estado (articulo 59.3); de otra, los actos de naturaleza no adminis-
trativa de los Parlamentos autonémicos no son justiciables por la
jurisdiccién contencioso-administrativa. Asi, el Unico que podria
conseguir un pronunciamiento jurisdiccional seria el Gobierno de
la Nacidn a través de la via impugnatoria de los articulos 161.2 CE
y 76 LOTC.

1.1.5.2. Control de los actos de las Cdmaras en la fase central

En esta fase son igualmente imaginables pugnas y controversias
enjuiciables por el Tribunal Constitucional mediante las vias del

de un proyecto de reforma depositado ante la Mesa del Parlamento comu-
nitario, el ejercicio por tal Asamblea de la iniciativa legislativa reformadora,
la cual, de aprobarse, conduciria al proyecio ante la Mesa del Congreso.
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amparo y del conflicto (ésta en el ambito del ordenamiento estatal).
Tanto en un caso como en otro seran objeto de recurso los actos
singulares y las decisiones concretas de los drganos parlamenta-
rios (21). Sin embargo, los litigios potencialmente mas frecuentes
seran aquéllos que enfrenten al Congreso y al Senado. Un ejemplo
nos servira de ilustracion al respecto.

Las leyes de armonizacién, previstas en el articulo 150.3 CE,
s6lo requieren ser aprobadas por mayoria simple en cada Camara.
No obstante, dado que, previamente, las dos Asambleas han de
apreciar, por mayoria absoluta de cada una, la necesidad de que el
Estado dicte una ley de esta especie, existe el peligro de una diver-
gencia entre el contenido del texto sometido a autorizacién (aunque
se halle redactado en términos amplios) y la ley resultante. De ahi
que el articulo 168.3 RC declare que «no serdn admisibles las en-
miendas que impliquen contradiccién con el previo pronunciamiento
de la Cdmara», o sea, con el texto objeto de autorizacién y que
contiene los criterios que ha de desarrollar la ley. El Reglamento
del Senado no preceptiia nada similar, pero parece obvio que la
situacién es la misma que en el Congreso, ya que de otra manera
se vulneraria el tramite de autorizacién del articulo 150.3 CE, que
tiene caracter previo y necesita de mayoria absoluta en cada Céma-
ra. Consecuentemente, el Senado no puede vetar el proyecto armo-
nizador, pues el veto entraria en contradiccién con el anterior pro-
nunciamiento de las Cortes; en cambio, podria, claro estd, enmendar
todos y cada uno de los articulos del proyecto, siempre que tales
enmiendas no contradijeran el contenido del texto previamente

(21) Tal vez sea éste el momento de insistir en que el recurso de amparo
del art. 42 LOTC se dirige contra «decisiones o actos», no contra disposicio-
nes directa o indirectamente concernientes al procedimiento legislativo. Asi,
un recurso de amparo interpuesto por un Senador contra la Norma suple-
toria de la Presidencia de la Camara de 14-1I-1984 (dictada a fin de dar cum-
plimiento al art. 90.2 CE en la tramitacién del proyecto de Ley Orgénica
del Derecho a la Educacién: cfr. BOCG/S-I, num. 66, 28-11-1984) fue inadmi-
tido por el TC mediante Auto de 21-1I1-1984, al observar que lo que se im-
pugnaba era una norma general 'y no una decisién de contenido singular.

También es el momento de resaltar que el planteamiento de un, conflicto
positivo de competencia entre drganos constitucionales versa igualmente
sobre una decisién y no sobre una disposicién (art. 73.1 LOTC), a diferencia,
parcialmente, de lo que sucede con los conflictos intersubjetivos (arts. 62
y 63).
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autorizado. Es en ese marco donde son plenamente concebibles
discrepancias entre ambas Camaras acerca del alcance «contradic-
tor» tanto del proyecto congresual como de las enmiendas senato-
riales, discrepancias que habrian de dirimirse mediante la técnica
de los conflictos.

El ejemplo anterior, empero, tal vez nos resulte demasiado hipo-
tético y, por lo mismo, poco significativo o escasamente expresivo.
Tomemos, pues, un supuesto que nos parezca mas verosimil. El que
a continuacién exponemos es fruto de una experiencia reciente y
ofrece el interés adicional de que en él hay que barajar diversas
soluciones en el uso de la técnica conflictual. Veamos.

El Senado dispone de un plazo de dos meses (o de veinte dias
naturales, si el Gobierno o el Congreso efectuaran una declaracién
de urgencia) para, mediante mensaje motivado, oponer su veto o
formular enmiendas al texto legislativo recibido de la otra Asam-
blea. ¢Qué efectos se derivarian del incumplimiento del plazo por
el Senado? A primera vista, el Congreso o el Gobierno se encontra-
rian en la tesitura de plantear un conflicto negativo contra la inac-
tividad de la Alta Cdmara; y ello por mas que, como ya dijimos,
la LOTC no contempla la eventualidad de conflictos interorganicos
intrasubjetivos negativos, lo que no debe impedir que el Tribunal
Constitucional los conozca. Pero el remedio a la inactividad senato-
rial podria consistir mas bien en someter el texto aprobado por
el Congreso a la sancién regia. El articulo 90.2 CE, en efecto, deter-
mina que el proyecto no puede ser sometido al Rey para sancién
cuando el Senado lo haya vetado o enmendado y hasta que el Con-
greso se pronuncie sobre el veto o las enmiendas. Por tanto, y pues-
to que el Senado dispone de un plazo limite para vetar o enmendar,
el transcurso de dicho plazo sin que la Alta Cdmara haya hecho uso
de sus facultades debe considerarse como uno de los presupuestos
de la sancién. Esto no obstante, aunque tal seria, a nuestro juicio,
la solucién correcta del problema, no parece que la misma, habida
cuenta de la situacién delicadisima que crearia, pudiera adoptarse
por la libre iniciativa del Presidente del Congreso, sino por el Pleno
(o0, al menos, por la Mesa) de la Cadmara, cuya decisién, de la que
se daria traslado al Senado, resultaria recurrible por éste en via
de conflicto positivo. Por analogia con lo dispuesto en el ar-
ticulo 64.3 LOTC para los conflictos intersubjetivos, podria el Sena-
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do solicitar del Tribunal Constitucional la suspensién de la decisioén
impugnada. La intervencién final del Pleno o de la Mesa del Con-
greso vendria exigida, ademads, por la necesidad de no obligar al
Jefe del Estado a dirimir, mediante el rechazo o la aceptacién de
la promulgacién de la ley, una controversia cuya dificil resolucién
dogmatica ha de encontrar su sede natural en la jurisdiccién consti-
tucional, aunque, desde luego, publicada la ley, siempre les quedaria
a cincuenta senadores la facultad de recurrirla en via directa.

1.2. El control de la funcion de control de la accion gubernamental
y de otras especies de control parlamentario

El articulo 66.2 CE atribuye a las Cortes Generales la facultad
de controlar «la accién del Gobierno». Este control se articula en
una serie de técnicas o instrumentos destinados a verificar, corregir
o impulsar el ejercicio por el Gobierno de la direccién de la politica
que le encomienda el articulo 97 constitucional. En dltimo término,
y como he escrito en otro lugar, lo que las Cortes pretenden con el
control es o impulsar al Gobierno a hacer uso de la iniciativa legis-
lativa o instarle a utilizar la potestad reglamentaria (y, més en
general, la funcién ejecutiva, cabria afiadir); de esta manera, mien-
tras el Gobierno impulsa la creacién juridica primaria (que com-
pete al Parlamento), las Cortes impulsan al Gobierno tanto a cum-
plir su papel activador de la creacién primaria cuanto a ejercitar la
creacién secundaria y la funcién ejecutiva. Sélo que en la forma
parlamentaria de gobierno los dos impulsos no coinciden normal-
mente, porque el generado por el Gobierno se ajusta al programa
aprobado por la mayoria, mientras que el parlamentario suele
proceder de la oposicién. En realidad, tinicamente cuando el control
parlamentario amenaza con desembocar en la exigencia de respon-
sabilidad politica —y eso sucede cuando la mayoria trata de que
el Gobierno mantenga o altere su programa inicial— reviste autén-
tico caracter impulsor (22).

Son varias las precisiones a hacer acerca del control parlamen-
tario en este momento. ‘

(22) Cfr. R, PuNser, Las Cortes Generales, ob. cit.,, pags. 2589,
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A) La primera es que la propia expresidén «control parlamen-
tario» tiene una acepcién estricta y otra amplia. En sentido estricto,
el control parlamentario es, de acuerdo con el articulo 66.2, el ope-
rado por las Cortes sobre la accién del Gobierno. En nuestro Dere-
cho, dicho control no se basa siempre en una relacién fiduciaria
entre la Asamblea que lo practica y el Gobierno objeto del mismo.
El Senado, en efecto, no participa en los procesos de investidura,
otorgamiento y retirada de confianza y censura del Gabinete. Asi,
de las diecinueve Camaras legislativas actualmente existentes en el
ordenamiento espafiol, unicamente la denominada «de representa-
cion territorial» realiza el control parlamentario sin que éste se
traduzca en la exigencia de responsabilidad politica (23). Es precisa-
mente tal exigencia la que permite clasificar las técnicas de control
en ordinarias y extraordinarias, conducentes las segundas a imple-
mentar esa responsabilidad.

B) En sentido amplio, el control parlamentario comprende
también el que se ejerce sobre 6rganos diferentes del Gobierno, o
sobre entes territoriales, o sobre la actividad de particulares incluso
(a través de Comisiones de investigacién, igualmente utilizables,
desde luego, para un control en sentido estricto).

C) En ambos supuestos y acepciones, el control parlamentario
no es un control de normas, ni un control de legalidad; lo que no
quiere decir que no se halle sujeto a normas, pues justamente en
funcién de semejante sujecién resulta susceptible de control juris-
diccional. Alguna vez tiene por objeto normas, pero no se trata de
un control de normas porque no resulta nunca un control de lega-

lidad.

1.2.1. Promocion del control jurisdiccional y forma de gobier-
no.—Las dos unicas vias procesales para provocar, cuando ello
advenga factible, el control jurisdiccional del control parlamentario
son el recurso de amparo del articulo 42 LOTC y el planteamiento
de un conflicto positivo de competencia. Ahora bien, si, en el Ambi-
to estatal, el recurso de inconstitucionalidad, previo o directo, nun-
ca sera interpuesto por el Gobierno, sino por la oposicién (a salvo,
naturalmente, la eventualidad de que lo interponga el Defensor

(23) Cfr. R. PUNSET, ibidem, pags. 62 v sigs.
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del Pueblo); si, igualmente, el recurso de amparo contra los interna
corporis resultara ejercitado por los parlamentarios de las minorias
(excepto en el caso de la iniciativa popular); si, asimismo, los solos
conflictos interorgénicos intrasubjetivos politicamente imaginables
(y no sin cierta dificultad) de todos cuantos en paginas anteriores
hemos recreado tendran lugar entre el Congreso y el Senado, lo
propio ocurrird en materia de control parlamentario en sentido es-
tricto, el enjuiciamiento jurisdiccional de cuyos actos adquirira
sentido exclusivamente en orden a la proteccién de las minorias o
de los miembros de las Asambleas singularmente considerados, por
lo que su via natural de promocién radicara en el recurso de amparo
y no en el instituto conflictual. En teoria, el propio Gobierno podria
recurrir en conflicto contra las decisiones de los érganvus parlamen-
tarios que estimase inconstitucionales, pero es obvio —aqui y en
las demas circunstancias en que se produzca una controversia entre
el Gabinete y las Cadmaras— que la via del conflicto de competencia,
siempre posible en puros términos juridicos, no resultara de pro-
bable uso en una forma de gobierno parlamentaria —en la que las
relaciones entre el Gobierno y el Congreso descansan en una vincu-
lacién fiduciaria y en la que el control de éste por aquél, contra-
partida del ejercido por éste sobre aquél, se expresa en la facultad
de disolucién constitucionalmente conferida al jefe del Ejecutivo.
Esto también es cierto respecto a la extrafia conexién entre el Go-
bierno y el Senado, puesto que, aun sin mediar institucionalmente
fiducia alguna que ligue a tal Asamblea con el Gabinete, la férmula
electoral disefiada para la composicién de la mayor parte de la
Ciamara de representacién territorial facilita un apoyo senatorial
al Gobierno tendencialmente més holgado que el que se da en el
Congreso.

1.2.2. Control de los actos de control de la accion del Gobierno.
A) Sin perjuicio, pues, de las anteriores consideraciones sobre nues-
tra forma de gobierno, la intervencién jurisdiccional respecto del
control gubernamental ordinario (que se manifiesta en interpela-
ciones, preguntas, demandas de informacién, resoluciones de diver-
sas clases, actuaciones de comisiones de investigacién, etc.) puede
instalarse por los miembros de las Ciamaras a través del recurso
de amparo del articulo 42 LOTC o por el Gobierno mediante un
conflicto positivo de competencia. En el caso del recurso, éste se
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interpondra cuando por parte de un ¢rgano de la Asamblea (la
Mesa de la Camara o la de una Comisién, normalmente) se produzca
una vulneracién del derecho de los parlamentarios o de los Grupos
en que se integran a promover en condiciones de igualdad el control
de la accién del Gabinete. El conflicto se plantearia tanto por la
existencia de vicios in procedendo en la adopcién de los acuerdos
de los érganos de la Asamblea cuanto por el exceso competencial
del ejercicio del control.

¢Cabe recurso de amparo contra determinados actos de control
invocando derechos distintos a los tutelados en el articulo 23.2 CE?
En otros términos: ¢pueden recurrir los ciudadanos particulares
contra los actos de control gubernamental de las Asambleas? Esto
significa tanto como inquirir si un acto de control resulta enjui-
ciable por su contenido, habida cuenta de la inviolabilidad de las
Cortes y de las Asambleas comunitarias (24). El Tribunal Constitu-
cional ha tenido ocasién de pronunciarse al propésito con ocasién
de un recurso de amparo dirigido contra una pregunta (y contra
su publicacién) formulada por un senador al Gobierno, pregunta
que el recurrente —cuyo nombramiento para un cargo en el Minis-
terio del Interior se criticaba en la pregunta en cuestién a causa
de sus antecedentes politicos— entendia lesiva de, entre otros, su
derecho al honor. En su decisién, el Tribunal Constitucional dejé
en claro, primeramente, que el articulo 42 LOTC sélo permite im-
pugnar actos de las Camaras y no de sus miembros, ya que éstos
no son poderes publicos en el sentido del articulo 41.2 LOTC, ni
agentes o funcionarios de los mismos; de ahi que resulte objeto del
recurso la publicacidn de la pregunta —que precisa de un acto de

(24) Contrariamente a lo que se dice en el Auto del TC 147/1982, fun-
damento 5, la inviolabilidad de las Cortes a que ahora nos referimos no es
la reconocida por el art. 66.3 CE (en el que se alude a la necesaria ausencia
de coaccién, fisica y psiquica, con que las Camaras deben desempefiar su
funcién, libres de cualquier género de presién por obra de agentes externos
a ellas), sino la reconocida para los Diputados y Senadores en el art. 71.1 CE,
que, obviamente, se extiende a los actos de las Camaras, que son producto
de la voluntad mayoritaria de sus componentes. Sobre la inviolabilidad par-
lamentaria, v. R. PUNSET, Las Cortes Generales, cit., pags. 150 y sigs. y 171
v sigs., € Inviolabilidad e inmunidad de los parlamentarios de las Comuni-
dades Auténomas, «Revista de las Cortes Generaless, nim. 3, 1984, pags. 123
v sigs.
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la Camara— y no la pregunta formulada por el senador (25). Seme-
jante conclusién —por demas acertada— del Tribunal supone que
la inviolabilidad de los parlamentarios individualmente considera-
dos es irrompible jurisdiccionalmente, pero que la de la Camara,
trasunto de la de aquéllos, resulta controlable.

En efecto, la inviolabilidad de los parlamentarios implica una
irresponsabilidad jurisdiccional absoluta, pero como se trata de
una prerrogativa (o de un privilegio funcional, segtin prefiere deno-
minarla el Tribunal Constitucional), esto es, de una sustraccién o
exencién al derecho comiin conectada al ejercicio de una funcién,
respecto de la que opera con cardcter instrumental, una desnatu-
ralizacién de su uso implicaria su desconexién con la funcién en
cuya garantia se halla establecida. Para impedir tales desnaturali-
zacién y desconexién existen medios preventivos y represivos: aqué-
llos, internos a las Asambleas; éstos, jurisdiccionales. Y, asi, los
parlamentarios seran llamados al orden (y, de persistir en su acti-
tud, sancionados) cuando —con férmula consagrada en los regla-
mentos de todas nuestras Asambleas— profieran palabras malso-
nantes u ofensivas para el decoro de la Camara, de sus miembros,
de las instituciones del Estado (que no debe entenderse sélo como
el sector central del aparato del Estado) o de terceras personas (26).
Ni que decir tiene que esta previsién reglamentaria, que limita la
libertad de expresién verbal de los parlamentarios debe extenderse
convenientemente al ejercicio de su libertad de expresién escrita,
negandose los érganos rectores de las Camaras a tramitar los textos
malsonantes u ofensivos. Como estima el Tribunal Constitucional,

(25) Cfr. Auto del TC 147/1982, fundamento 4.

(26) - Esta ‘facultad de amonestacién otorgada a los Presidentes de las
Camaras, en su calidad de directores de los debates, nunca deberd vulnerar
en su ejercicio, sin embargo, la ratio de la prerrogativa. La libertad de expre-
sién de los parlamentarios en el desempefio- de sus funciones sélo puede
limitarse en la medida en que su uso exceda fehacientemente de la conexién
racional que esa libertad de expresién, garantizada por la prerrogativa, man-
tiene con el desenvolvimiento de las funciones parlamentanas Nada de par-
ticular tendria qué una sancién impuesta a un Diputado por reiteradas lla-
madas al orden fuera recurrida en amparo; y no porque el Diputado sea
titular de un derecho publlco sub]etlvo a’la- prerrogativa, sino porque, osten-
tando un interés legitimo en la utilizacién de la misma, una sancién arbi-
traria que la menoscabase vulneraria su derecho fundamental a ejercer en
condiciones de igualdad la funcién parlamentaria (art. 23.2 CE).
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«la adopcidén de las medidas necesarias para garantizar que el privi-
legio de inviolabilidad no es utilizado en dafio de terceros corres-
ponde en primer lugar a las propias Camaras, a través de sus 6rga-
nos de gobierno propios» (27); lo que «no excluye la posibilidad de
que el Tribunal Constitucional conozca... de la eventual incidencia
que sobre los derechos fundamentales y libertades ptblicas de las
personas pudieran tener actos de las Camaras que no fuesen expli-
cables por el ejercicio razonable de las funciones que les estan
atribuidas y en razén de las cuales se otorga el privilegio de inviola-
bilidad a las Cortes Generales y a sus miembros» (28). Parece dificil
exagerar la importancia de esta doctrina del Tribunal Constitu-
cional y su valor en la virtualizacién del pr1n01p10 del Estado de
Derecho.

B) Los actos de control extraordinario son dos: la votacién
de la cuestién de confianza y la propuesta, deliberacién y adopcién
de una mocién de censura.

a) El planteamiento de la cuestién de confianza puede englo-
barse, al igual que la facultad de disolucién del articulo 115 CE,
dentro de la categoria de los controles del Gobierno sobre el Parla-
mento. Mas también con ocasién de dicho planteamiento controlan
las Asambleas la accién del Ejecutivo, de manera que nos hallamos
ante dos técnicas convergenies de control. Pues bien: el pardmetro
de constitucionalidad se encuentra aqui integrado por los articulos
112 CE y 174 RC. El primero delimita el alcance material de la
confianza solicitada (el programa del Presidente del Gobierno o
una declaracién de politica general) y precisa la mayoria parlamen-
taria requerida en orden al otorgamiento de la misma. El segundo
regula los requisitos de admisién liminar por el Congreso de la
cuestién planteada y los tramites posteriores.

Y de nuevo resultan imaginables recursos de amparo interpues-
tos por diputados o Grupos parlamentarios arbitrariamente despo-
jados de su derecho a intervenir en los debates de conformidad
con el Reglamento de la Camara o cuando esa intervencién se vea
reducida indebidamente. De nuevo cabe pensar también en la posi-
bilidad de conflictos instados por el Gobierno aduciendo vicios

(27) Auto del TC 147/1982, fundamento 5.
(28) Ibidem, loc. cit.
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de procedimiento en el transcurso del iter del control o, antes aun,
cuando el planteamiento de la cuestién sea rechazado por la Mesa
alegando el incumplimiento de las condiciones materiales y proce-
dimentales exigidas constitucional y reglamentariamente. En una
pura hipétesis de laboratorio, cabria incluso que el Gobierno susci-
tara un conflicto negativo contra la inactividad de la Mesa del
Congreso. ' ' ‘ V

Una vez mas debemos insistir, sin embargo, en que, si bien cual-
quier recurso de amparo es posible en la practica, siquiera como
medio de obstruccién parlamentaria puesto a disposicién de la
oposicién o, desde luego, como instrumento de defensa de los legi-
timos derechos de las minorias, los conflictos entre el Gobierno y el
Congreso parecen, en cambio, impensables en una forma de gobier-
no parlamentaria.

b) Con la mocién de censura —regulada en los articulos 113 CE
y 175 y siguientes del RC— sucede algo similar. El Gobierno puede
entender contraria a derecho la admisién a tramite de una mocién
de esta clase por la Mesa del Congreso o los miembros de la oposi-
cidén considerar incorrecta una eventual inadmisién. Y lo mismo
cabe decir de los actos que se produzcan en las fases posteriores
de este procedimiento de control. Por supuesto, al Rey —sin per-
juicio de la competencia del Tribunal Constitucional— le estaria
vedado nombrar Presidente del Gobierno al candidato incluido en
una mocién de censura adoptada de modo gravemente irregular,
como resulta facil deducir del articulo 62 d) CE, in fine.

C) La Constitucién dispone igualmente un control parlamen-
tario sobre las disposiciones del Gobierno con fuerza de ley.

a) Tal hace, en primer lugar y de forma un tanto eliptica, el
articulo 82.6, segtin el cual, sin perjuicio de la competencia propia
de los Tribunales, las leyes de delegacién podran establecer en cada
caso férmulas adicionales de control de los Decretos legislativos.
El Reglamento del Senado guarda silencio acerca del procedimiento
a seguir para ejercitar semejante control. En cambio, el Reglamento
del Congreso abre una via especial para «cuando... las leyes de
delegacion establecieren que el control adicional de la legislacién
delegada se realice por el Congreso de los Diputados» (articulo 153.1).
Asi, las «férmulas adicionales de control» de que habla el articulo
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82.6 CE pueden consistir en una intervencién del Congreso sola-
mente, aunque nada se opone a que intervenga tinicamente el Senado
o las dos Camaras de las Cortes Generales si de ese modo lo pre-
ceptiia la ley delegante, a la que habrid que estar, pues, a estos
efectos.

Importa consignar que el control en cuestiéon es de caracter
estrictamente politico, que no convalida en absoluto la disposicién
gubernamental y que no condiciona ni prejuzga la validez de la
misma ni, en consecuencia, el pronunciamiento al propésito de los
Tribunales. En suma, aunque sui gemeris, se trata de un control
clasificable dentro de los de tipo ordinario. Si el resultado del
control concluyera en una estimacién ultra vires del Decreto legis-
lativo, s6lo una nueva ley podria proceder a su derogacidn.

Mas lo que a nosotros nos interesa es advertir que el control
constituye un acto libre de las Camaras, en el sentido de que el
pronunciamiento de éstas sobre la adecuacién o inadecuacién del
Decreto legislativo a la ley de delegacién no resulta residenciable
jurisdiccionalmente. Seran impugnables, en cambio, todos los actos
preparatorios de la decisién de las Asambleas; y ello por las repe-
tidas vias del recurso de amparo (instado por quienes se vean lesio-
nados en su derecho fundamental a la igualdad en el transcurso
del procedimiento de control) o —una pura hipétesis— del con-
flicto, ya suscitado por el Gobierno, ya por una de las Camaras
contra la otra (si la ley de delegacion requiere la intervencién de
ambas) alegando vicios procedimentales o excesos competenciales.

b) En segundo lugar, el articulo 86.2 CE otorga al Congreso
la facultad de pronunciarse sobre la «convalidacién» o «derogacién»
de los Decretos-leyes, que son «disposiciones legislativas provisio-
nales», de eficacia temporalmente circunscrita a un periodo de trein-
ta dias. Si el Congreso los «convalida» prorroga indefinidamente
esa eficacia; en otro caso, desaparecen por completo del ordena-
miento. ‘ ‘

A mi juicio, el acuerdo del Congreso no es un acto legislativo,
pues tanto si el pronunciamiento de la Camara resulta positivo
como si deviene negativo carece por si mismo de fuerza activa
frente al Decreto-ley, respecto del que simplemente opera como
condicién de eficacia. Por lo dema4s, esta tesis entronca con la indole
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politica del control que el acuerdo refleja. Igual que ocurre con el
control parlamentario de los Decretos legislativos, el de los Decretos-
leyes no es un control de constitucionalidad de tales normas (re-
servado en exclusiva al Tribunal Constitucional en todos sus extre-
mos: presupuesto circunstancial habilitante, limites materiales,
constitucionalidad sustancial), ni el acuerdo de «convalidacién»
prejuzga la correccién juridica de la disposicién del Gobierno. Con-
secuentemente, se trata de un acto libre e irrecurrible del Congreso;
lo que no obsta para que quepa impugnar los actos conducentes al
mismo por las vias del amparo y del conflicto.

D) Los ordenamientos de las C.A. conocen técnicas de control
idénticas o similares a las existentes en el ambito estatal (29), por
lo que, en lo tocante a la utilizacién del recurso de amparo del
articulo 42 LOTC, vale cuanto hemos dicho sobre el empleo de
dicha via impugnatoria. Ahora bien, como también tuvimos ocasién
de exponer las controversias entre los Gobiernos y las Asambleas
no resultan dirimibles en ninguna instancia jurisdiccional y sélo
el Gobierno de la Nacién se halla en condiciones de provocar una
decisién del Tribunal Constitucional (ex articulos 1612 CE y
76 LOTC) acerca de los actos de control de los Parlamentos autond-
micos (si es que éstos no son, atendida su naturaleza y la prerro-
gativa de la inviolabilidad, irrecurribles) o de aquellos otros condu—
centes a la emanacién de los mismos.

12.3. Control de otras especies de control—Como habiamos
advertido, el control parlamentario no se dirige tinicamente a exa-
minar la accién del Gobierno, sino también la de otros 6rganos
o la de diversos entes o, incluso, la de ciudadanos particulares.
Expondremos aqui algunos supuestos de lo que hemos denominado
paginas atrds control parlamentario en sentido amplio.

A) Segtn el artlculo 76 CE, «el Congreso y el Senado y, en
su caso, ambas Camaras conjuntamente, podran nombrar Comisio-
nes de investigacién. sobre cualquier asunto de interés piiblico. Sus

(29) En tales ordenamientos existe igualmente el control parlamentario
de los Decretos legislativos. No asi el tramite de convalidacién o derogracién
de los Decretos-leyes, ya que estas normas no han sido contempladas en los
Estatutos ni en las leyes de desarrollo de los mismos y s6lo de una forma
muy atipica y problemdatica se han producido en la C.A. del Pais Vasco..
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conclusiones no seran vinculantes para los Tribunales, ni afectaran
a las resoluciones judiciales, sin perjuicio de que el resultado de la
investigacién sea comunicado al Ministerio Fiscal para el ejercicio,
cuando proceda, de las acciones oportunas». «Sera obligatorio com-
parecer a requerimiento de las Camaras. La ley regularéd las sancio-
nes que puedan imponerse por incumplimiento de esta obliga-
cidn» (30). Pues bien: aunque estas Comisiones son susceptibles de
utilizarse para ejercer un control del Gobierno, a nosotros nos inte-
resa considerarlas ahora desde la perspectiva de su relacién con
ciudadanos particulares, los cuales podrian ver menoscabados sus
derechos fundamentales tanto en su comparecencia para prestar
testimonio como a causa de la publicacién de las conclusiones fina-

les de los comisionados definitivamente adoptadas por la Asam-
blea (31).

Las Comisiones de investigacién son 6rganos parlamentarios de
control —un control de tipo informativo y que desemboca en valora-
ciones de naturaleza politica— y no ejercen funciones de caracter
jurisdiccional, como nitidamente se deduce no sélo del articulo 76 CE
transcrito, sino también del articulo 117.1 y 3 CE, que reserva el des-
empefio de tales funciones a los Jueces y Tribunales. Mas este carac-
ter no jurisdiccional de la actividad de las Comisiones no debe condu-
cir a prescindir de las garantias que la Constitucién establece en

(30) También en los ordenamientos de las C.A. se ha previsto, bien que
no estatutariamente, la existencia de esta clase de Comisiones parlamenta-
rias. Recientemente, ha sido rechazada por la Alta Cdmara una proposicién
de ley organica, debida a la inmiciativa del Grupo Popular del Senado, que
pretendia regular la «comparecencia ante las Comisiones de Investigacién
de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas del Estado
espafiol»: v. BOCG/S-11, niims. 237 a) y 237 b), 2 y 12-111-1985, y DSS ntim. 113,
27-111-1985. v ,

(31) En el Congreso, las sesiones y trabajos de las Comisiones de inves-
tigacién y los debates plenarios de sus conclusiones son secretos (arts. 63-2.°
y 64.3 RC). Por contra, seran publicadas las conclusiones aprobadas por el
Pleno, asi como los votos particulares rechazados (art. 525 y 6 RC). En el
Senado, sélo un acuerdo especifico permitiria cerrar la puerta de la Comisién
a la presencia de los medios de comunicacién, impedir la publicacién, total o
parcial, de las conclusiones de dicha -Comisién o, por mayoria absoluta,
declarar secreta una sesién plenaria’ (arts. 60.3, 72, 75.1 y 3 RS); ademds, la
Mesa de la Cédmara, a peticién de la Comisién, podra disponer la repro-
duccién taquigrafica de las declaraciones de testigos, las cuales cabe que
se incorporen al informe que haya .de debatir el Pleno (art. 190 RS).
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beneficio de quienes son partes en un proceso. Muy por el contrario:
justamente la estructura no procesal-jurisdiccional de la accién
de las Comisiones de investigacién demanda el mds exquisito cuida-
do en la regulacién de la protecciéon de los derechos de los compa-
recientes ante las mismas; un cuidado incluso mayor que el dispen-
sado a los sometidos a la accién de la Justicia.

~ El articulo 76.1 CE determina que lo que las Comisiones en
cuestién investigan son uUnicamente asuntos de interés piiblico. Esta
expresién limita la accién inquisitiva de los Comisionados, restrin-
giéndola en atencién a su finalidad, y acota el nimero de los llama-
dos a declarar y la materia sobre la que han de prestar testimonio.
Asi, la decisién de llamar a declarar en modo alguno puede derivar
del libre arbitrio de la Comisién, ni el objeto y el 4mbito del testi-
monijo requerido podra exceder de lo estrictamente 1ndlspensab1e
para el cabal cumplimiento de la investigacidn.

La Ley Orgénica 5/1984, de 24 de mayo, de comparecencia ante
las Comisiones de Investigacién del Congreso y del Senado o de
ambas Camaras preceptiia, en desarrollo del articulo 76 CE, que
«todos los ciudadanos espafioles y los extranjeros que residan en
Espafia est4dn obligados a comparecer personalmente para informar»
a requerimiento de una Comisién investigadora (articulo 1.1}, in-
curriendo, en caso de incumplimiento de este deber, en un delito
de desobediencia grave (articulo 4.1). Queda claro, pues, que la obli-
gacién de todos los al efecto requeridos es «comparecer para in-
formar». En el requerimiento se especificara «el tema sobre el que
deba versar el testimonio» (articulo 2.1 d).

La Ley citada dispone igualmente que «las Mesas de las CAmaras
velardn porque ante las Comisiones de Investigacién queden salva-
guardados el respeto a la intimidad y el honor de las personas, el
secreto profesional, la cldusula de conciencia y los demads derechos
constitucionales» (articulo 1.2). :

Consecuentemente, los limites del, eventualmente oneroso, deber
de informar se hallan constituidos por los derechos fundamentales
del compareciente, quien podrd negarse a responder a las preguntas
de los Comisionados cuando entienda que conculcan alguno de esos
derechos o cuando pretenda resguardarse de las secuelas perjudicia-
les de tales preguntas al abrigo de un derecho fundamental. Hay
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que tener en cuenta, en efecto, que «si de las manifestaciones de.
compareciente se dedujeran indicios racionales de criminalidad para
alguna persona (incluido, pues, el propio declarante), la Comisién
lo notificara asi a la Mesa de la Camara para que ésta, en su caso,
a través de la Presidencia respectiva, lo ponga en conocimiento del
Ministerio Fiscal» (articulo 3.2 de la Ley). No se trata, desde luego,
de que la accidén inquisitiva de la Comisién tenga un caracter impu-
tatorio (sino informativo, como hemos dicho), pero la misma caren-
cia de estructura jurisdiccional de la mencionada accién aconseja,
a causa de la existencia de menores garantias que las anejas a tal
estructura y habida.cuenta de las potenciales secuelas de orden
penal seflaladas, que determinados derechos fundamentales reco-
nocidos constitucionalmente a quienes sufren una imputacién guber-
nativa o judicial sean extensibles a este 4mbito: asi, los derechos
a la asistencia letrada, a no declarar contra uno mismo, a no con-
fesarse culpable y a aducir razones de parentesco para no declarar
(articulo 24.2 CE). Respecto a este tltimo, ya la Ley 5/1984 recoge
el derecho a no declarar-por motivos de secreto profesional, segiin
dejamos transcrito. Respecto al primero, la Ley determina de ma-
nera insatisfactoria que el ciudadano requerido necesitara la previa
conformidad del Presidente de la Comisién para comparecer acom-
pafiado de la persona que designe para asistirlo (articulo 3.1); y eso
que la misma Ley, sin duda consciente del peligro de una vulnera-
cién de los derechos fundamentales del llamado a testificar, ordena
que el requerimiento de comparecencia contenga una referencia
expresa a esos derechos (articulo 2.1 e). :

¢Qué vias de impugnacién jurisdiccional cabe utilizar contra
una acfuacién de una Comisién de investigacién. lesiva de dere-
chos fundamentales? - Indudablemente, el recurso de amparo del
articulo 42 LOTC. Ahora bien, ¢qué actos en concreto son suscep-
tibles de recurso? E igualmente, ¢se extiende la impugnabilidad a
las conclusiones adoptadas por los Plenos de las Asambleas?:

‘Aqui se debe tener muy presente, en primer lugar, que las deci-
siones o actos impugnables (32) tinicamente pueden recurrirse cuan-

(32) La determinacién del asunto objeto de la investigacién compete a
las Asambleas, asf como atafie a las Comisiones decidir quiénes serdn llama-
dos a comparecer. Aunque, ‘se'gl.’m hemos sostenido, esas determinaciones
tienen ‘un fin reglado, no parece que puedan dar lugar a recurso alguno,
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do sean firmes (articulo 42 LOTC). Por tanto, si el compareciente
ante una Comisién de investigaciéon se niega a responder una pre-
gunta que entiende atentatoria contra uno de sus derechos funda-
mentales, correspondera a la'Mesa de la Camara —ex articulo 1.2
de la Ley 5/1984— resolver definitivamente al propédsito, resolucién
que constituira el acto impugnable en amparo. Desde esta perspec-
tiva, el dictamen o las conclusiones, acompafiadas de los apéndices
documentales correspondientes, de las Comisiones investigadoras
no pueden impugnarse, ya que normalmente las Comisiones parla-
mentarias son drganos preparatorios de las decisiones plenarias.
Tampoco podran impugnarse las conclusiones definitivamente adop-
tadas por los Plenos de las Asambleas mientras permanezcan en el
ambito del «ejercicio razonable» de las funciones parlamentarias,
para cuya garantia se halla establecida la prerrogativa de la invio-
labilidad. Esta es la doctrina del Tribunal Constitucional, como ya
tuvimos ocasién de exponer. Y significa, en el asunto que nos ocupa,
que el recurso advendra factible cuando las conclusmnes resulten
mamflestamente arbitrarias, calumniosas o 1nJurlosas o lesionen
gravemente cualquler otro- derecho fundamental Lo prop1o cabe
decir de la pubhcacmn de los votos partlculares

B) El control parlamentario opera también sobre la actuacién
del Ente publico RTVE (33}_, del Defensor del Pueblo (34), del Tri-

que si resultaria factible, en cambio, de vulnerar la citacién de compare-
cencia los requisitos de tiempo y forma establecidos en el art. 2° de Ja
Ley 5/1984; sélo que este recuirso, no de amparo, habria de ‘interponerse
frente al auto de procesamlento dlctado contra el requendo 1rregularmente
y no comparecido.

- (33) Véanse los arts. 20.3 CE vy 26 ‘de la Ley 4/1980, de 10 de enero, de
Estatuto de la Radio y la Televisién, la Disposicién Final 52 del RC y la
Resolucién dela” Presidencia del Congreso de 14-X1I-1983, sobre aplicacién
de las normas reglamentarias en el funcionamiento de la Comisién de com-
trol parlamentario sobre RTVE (BOCG/CD-E, ntim. 17, 23-X1I-1983). -

" (34) Véanse los arts. 32y 33 de la Ley Organica 3/1981, de 6 de abril,
del Defensor del Pueblo, 200 RC, v 3 y 11 del Reglamento de organizacién y
funcionamiento del Defensor del Pueblo de 6 de abril de 1983, la Resolucién
de la Presidencia del Congreso de 4-IV-1984, sobre tramitacién parlamentaria
del informe anual o de informe extraordinario del Defensor del Pueblo
(BOCG/CD-E, num. 36, 10-IV-1984), v la Resolucién de la Presidencia del
Senado de 23-V-1984, sobre tramitacién de los informes del Defensor del
Pueblo (BOCG/S-I, niim. 80, 23-V-1984).
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bunal de Cuentas (35), del Poder Judicial (36) y de las Comunidades
Auténomas (37). A fin de no alargar excesivamente las dimensiones
del presente trabajo, no nos detendremos, empero, en estos supues-
tos. Aludiremos, en cambio, muy brevemente, a otras subespecies
de control: las de las normas comunitarias dictadas en desarrollo
de las leyes estatales mencionadas en los apartados 1 y 2 del ar-
ticulo 150 CE.

a) El articulo 150.1 CE dispone, en efecto, que «las Cortes
Generales, en materias de competencia estatal, podran atribuir a
todas o a alguna de las Comunidades Auténomas la facultad de
dictar, para si mismas, normas legislativas en el marco de los
principios, bases y directrices fijados por una ley estatal. Sin per-
juicio de la competencia de los Tribunales, en cada ley marco se
establecera la modalidad del control de las Cortes Generales sobre
estas normas legislativas de las Comunidades Auténomas». Pues
bien: segin se ve, el control parlamentario arbitrado por este
precepto resulta pricticamente idéntico al que, con acomodo en el
articulo. 82.6, se reconoce a las Cortes sobre los Decretos legislati-
vos; v asi lo estima el articulo 167 RC, que efectua el oportuno
reenvio. La dnica diferencia parece consistir en que el articulo 150.1
exige la intervencién de las dos Camaras.

Esta identidad de situaciones permite afirmar que el control

(35) Véase el art. 1342 II CE, la Disposicién Transitoria 1. de la Ley
Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, el art. 199 RC, las
Normas de las Mesas del Congreso y-del Senado de 3-I1I-1983, de funciona-
miento de la Comisién Mixta -de relaciones con el Tribunal de Cuentas
(BOCG/CD-H, ndm. 21, 12-IV-1983), y las Normas de las Mesas del Congreso
y del Senado de 1-I11-1984, sobre tramitacién de la Cuenta General del Estado
(BOCG/CD-E, nim. 31, 15-111-1984).

(36) Véase el art. 4° de la Ley Organica 1/1980, de 10 de enero, del Con-
sejo General del Poder Judicial y las Resoluciones de la Presidencia del
Congreso de 4-IV-1984 (BOCG/CD-E, niim. 36, 30-1V-1984) y de la Presidencia
del Senado de 23-V-1984 (BOCG/S-I, num. 80, 28-IV-1984) sobre tramitacién
parlamentaria de la Memoria anual del CGPJ.

(37) Nos referimos aqui, estrictamente, a lo dispuesto en el orden infor-
mativo, por los arts, 109 CE 'y 2° de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del
Proceso Autonémico. Pero véase también el control parlamentario de los
proyectos de inversién financiados con cargo al Fondo de Compemnsacién
Interterritorial instaurado por el art, 11- de la Ley 7/1984, de 31 de marzo,
del Fondo de Compensacién Interterritorial.
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parlamentario de las «normas legislativas de las Comunidades Auté-
nomas» constituye un acto libre de las Cortes y que, atendido su
caracter politico (y, por tanto, su nula influencia en la validez de
las normas sobre las que opera), es irrecurrible. Advendran impug-
nables, por contra, todos los actos preparatorios de la decisién de
las Cortes. Asi, en primer lugar, los diputados y senadores y los
Grupos en que se integran podrdn recurrir en amparo si se reputan
lesionados en su derecho fundamental a la igualdad en el transcurso
del procedimiento de control; en segundo lugar, cada Cadmara podra
suscitar un conflicto de competencia contra la otra si ésta se exce-
diera en sus atribuciones (38). \

Mas, ¢cabe que la C.A. concernida recurra en conflicto contra
la resolucién de las Cortes declaratoria de un uso inadecuado de
la delegacién aduciendo vicios procedimentales en la adopcién de
tal resolucién? No, porque la resolucién parlamentaria carece de
efectos derogatorios de la norma legislativa de la Comunidad. Ahora
bien, si el control desembocara posteriormente en una ley que can-
cela la delegacién (sean cuales fueren los motivos que impelen a
las Cortes a obrar en ese sentido), siempre podra la C. A. interesada
presentar un recurso de inconstitucionalidad contra dicha ley ale-
gando los citados vicios, porque parece evidente que se cumpliria la
condicién de legitimacién establecida en el articulo 32.2 LOTC, a
saber, que la ley impugnada afecte al ambito comumtamo de auto-
nomifa. ‘

b) De otro lado, el articulo 150.2 CE contempla la eventualidad
de que el Estado transfiera o delegue en las C.A., mediante ley
organica, facultades correspondientes a materia de titularidad esta-
tal susceptibles por su propia naturaleza de transferencia o dele-
gacién. «La ley —dice— prevera en cada caso la correspondiente
transferencia de medios financieros, asi como las formas de control
que se reserve el Estado». V

(38) No existe hoy ninguna previsién reglamentaria destinada a regir las
relaciones entre el Congreso v el Senado en punto a control parlamentario
de los Decretos legislativos y de las normas comunitarias del art. 150.1. Lo
légico, sin embargo, es que en caso de discrepancia entre las Asambleas
decida finalmente el Congreso —Camara que, de acuerdo con el art. 90.2 CE,
fija el contenido definitivo de la ley habilitante—, en orden a evitar un
desajuste entre la posiciéon de cada Camara en el procedlmlento leg1s1at1vo
y su peso especifico en el de control,
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Ese control del uso de la delegacién compete, sin embargo, y a
tenor de lo dispuesto en el articulo 153 b) CE, al Gobierno, previo
dictamen de]l Consejo de Estado; naturalmente, sin perjuicio de la
competencia de los Tribunales. Ello no obstante, la Ley Organica 11/
1982, de 10 de agosto, de transferencias complementarias a Cana-
rias, ha determinado, ademds, que, en caso de incumplimiento de
determinados requisitos, «el Estado advertira formalmente de ello
a la Comunidad, y si ésta mantiene su actitud, el Gobierno podra
suspender a partir de los tres meses las facultades y servicios (trans-
feridos), dando cuenta de ello a las Cortes Generales, quienes resol-
verdn sobre la procedencia de la decisién del Gobierno, levantando
la suspensién o acordando la revocacién del ejercicio de la facultad
transferida» (articulo 2.1 ¢). En términos idénticos se expresa el
articulo 1.2 ¢) de la L.O. 12/ 1982, de 10 de agosto, de transferencias
a la Comunidad Valenciana de competencias en materia de titula-
ridad estatal. .

Hay aqui dos puntos a considerar. El primero es que la revoca-
cién mencionada tnicamente puede tener lugar por medio de ley
organica, ya que, de conformidad con el articulo 150.2, tal fue la
norma que realizé la transferencia (39). Si eso ocurre, la Unica
reaccién admisible de la C.A. despojada sélo podria canalizarse a
través del recurso de inconstitucionalidad y esgrimiendo vicios pro-
cedimentales de la ley revocadora. En cuanto al levantamiento o
mantenimiento de la suspensmn, ¢debe de considerarsele como un
acto pohtlco y, por tanto, irrecurrible, o como un acto vinculado
al supuesto de hecho const1tu1do por el 1ncurnphm1ento de los requi-
sitos estable01dos en la ley de transferencia? Aunque la respuesta
no resulte facil, parece que el mantenimiento de la suspensién habria
de considerarse expresién de un control vinculado y, consecuente-
mente, recurrible en via de conflicto por la C. A. afectada. La mayor
rigidez de las leyes orgénicas otorgadoras de la transferencia que
el acuerdo parlamentario de-ratificacién de la suspensién corrobora
esta tesis. A mi juicio, los vicios procedimentales de que eventual-
mente adoleciera el acuerdo de las Cortes permitirian asimismo
instar el conflicto.

(39) Asi lo entiende, certeramente, MuNoz MacHAvo, Derecho Piublico de
las Comunidades Auténomas, 11, Civitas, Madrid, 1984, pag. 310.
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1.3. El control de los actos parlamentarios de autorizacion

En otro lugar de este trabajo (v. supra, 1.14.) hemos exami-
nado los actos de autorizacién parlamentaria relativos a la cele-
bracién de tratados internacionales, de los que el previsto por el
articulo 94.1 CE no requiere forma de ley. La Constitucién exige
igualmente la autorizacién con veste no legislativa de las Cortes —o
de una sola de sus Camaras, segin los casos— en otros supuestos.
A saber: para que el Rey declare la guerra o haga la paz (ar-
ticulo 63.33; para que el Rey, a propuesta del Presidente del Go-
bierno, convoque un referéndum sobre una decisién politica de
especial trascendencia (articulo 92.2); para que el Gobierno prorro-
gue el estado de alarma o declare o prorrogue el de excepcién
(articulo 116.2 y 3); para que pueda dictarse una ley de armoniza-
cién (articulo 150.3); para que las C: A. concluyan entre si acuerdos
de coperacién (articulo 145.2); vy, en fin, para que el Gobierno adopte
las medidas necesarias tendentes a obligar a una C.A. al cumpli-
miento forzoso de las obligaciones que le han sido impuestas por
la Constitucién o las leyes o al respeto del interés general de Espafia
(articulo 155.1). Nos referlremos segu1damente nada mds que a los
dos ultimos supuestos. : :

1.3.1. Control de la autorizacion para celebrar‘acuerdos inter-
comunitarios de cooperacion.—El articulo 145.2 CE distingue entre
convenios intercomunitarios para la gestién y prestacion de servi-
cios propios de las C.A. y acuerdos intercomunitarios de coopera-
cién. Sélo éstos precisan de la autorizacién de las Cortes Generales
para su realizacién. Respecto a los primeros, dispone la Constitu-
cién la competencia de los Estatutos en orden a prever los supues-
tos, requisitos y términos en que procedan; «asi como el caracter
y efectos de la correspondiente comunicacién a las Cortes Genera-
les». Por su parte, los Estatutos han otorgado a las Cortes un plazo
de formulacién de «reparos» a tales convenios, vencido el cual sin
objeciones entrarian en vigor. Dichos reparos no son otros que los
consistentes en entender que el convenio de que se trate debe resul-
tar autorizado por las Cortes por no ser un verdadero convenio,
sino un acuerdo de cooperacién, por no atenerse, en suma, y como
dice el articulo 27.1 del Estatuto de Catalufia, a «la gestién y presta-
cién de servicios propios correspondientes a materias de su (de
una o de las dos o mas C.A. intervinientes) exclusiva compétencias.
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Pues bien: la competencia que a las Cortes confieren los Esta-
tutos de Autonomia de decidir sobre el alcance de los pactos se
ejerce, a mi juicio, mediante un acto totalmente reglado, debiendo
limitarse las Cortes a comprobar que los convenios —respecto de
los que carece de la facultad de autorizar o ratificar su celebracién
(el articulo 145.2 CE es suficientemente claro al propdsito)— no
son acuerdos. Sin duda, una extralimitaciéon de las Camaras en
semejante labor de verificacién es susceptible de recurrirse en con-
flicto ante el Tribunal Constitucional por las C. A. concernidas.

En cuanto al acto de autorizacién de un acuerdo de cooperacion,
las Cortes son libres de aprobar o no el texto del proyectado acuer-
do y de introducir «condicionamientos» o reservas en él. A su vez,
las C. A. afectadas pueden desistir de su celebracién si, tras el tra-
mite de autorizacién, no lo encuentran de su gusto (40). No obs-
tante, no resultaria inimaginable que los mencionados condiciona-
mientos incurrieran en alguna infraccién del orden de competencias
constitucionalmente establecido; en tal circunstancia, el acto de
autorizacién devendria susceptible de impugnacién por via de con-
flicto o (lo que parece mas problemdtico, porque no creo que se
le debiera reputar como un acto con fuerza de ley) mediante recurso
de inconstitucionalidad.

Podriamos ademads preguntarnos si la via del conflicto seria utili-
zable por las C.A. contra los interna corporis del acto de autori-
zacién, via que, desde luego, estd a disposicién de una de las
Camaras contra la otra cuando entienda que uno de los actos de
tramitacién invade o lesiona su dmbito competencial. La respuesta
es dificil y una elemental cautela me induce a dejar el interrogante
simplemente planteado, pero, al menos, la consideracién de la actual
expansividad —en el nuestro y en otros ordenamientos— de la
técnica conflictual fuera del estricto marco de la vindicatio potes-
‘tatis convierte en razonable a dicho interrogante.

1.32. Control de la autorizacion senatorial del articulo 155,1 CE.
En el articulo 155 CE se encierra un peligro potecial para las C.A.:
el de que éstas resulten objeto de una ilegitima inmisién estatal,

' (40)' Cfr. MENENDEZ REXACH, Los convenios entre Comunidades Autdno-
mas: comentario al articulo 145.2 de la -Constitucidn, IEAL, Madrid, 1982,
pags. 127 y sigs.
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mediante una serie de medidas compulsivas, en el ejercicio de sus
propias competencias, las cuales concretan la autonomia que, sin
perjuicio del principio de unidad, les reconoce la Constitucién en
los articulos 2 y 137.

Dicho peligro adviene una hipétesis verosimil si se tienen pre-
sentes dos consideraciones: primera, que el precepto de referencia
permite la puesta en practica de la coercién estatal en contra-
partida a una situacién patoldgica en las relaciones entre las C.A. y
el Estado; segunda, que el Senado (una fallida Camara de repre-
sentacion territorial) ha de aprobar por mayoria cualificada (y tal
es, en principio, toda la garantia que el articulo proporciona) la
accién coercitiva que el Gobierno pretende emprender. El hecho
de que el articulo 155.1 disponga la autorizacién senatorial como
una garantfa atestigua que el constituyente, aun juzgando conve-
niente establecer el instituto de la compulsién estatal sobre las C. A,
era consciente del riesgo de una extralimitacién antiautondmica (41).

Sin embargo, este riesgo ha de conjugarse mas bien a través
de la jurisdiccionalizacién de la apreciacion de la existencia de los
supuestos de hecho que motivan aparentemente el recurso a la
compulsion, asi como de la proporcionalidad, material y cronolé-
gica, de las medidas en que ésta se articule. En efecto, el articulo 155,
cuya razén de ser procede del principio de unidad, no puede im-
plementarse al margen de los principios constitucionales del Estado
de Derecho (articulo 1.1) y del Estado autondémico (articulo 2), sino
en armonia con ellos. En consecuencia:

A) Ajustado a Derecho ha de ser el requerimiento del Gobierno
al Presidente de la C. A. presuntamente infractora, la cual cabe que
recurra al Tribunal Constitucional planteando un conflicto positivo
de competencia si discrepa del fundamento juridico esgrimido por
el Ejecutivo estatal, o sea, si entiende que no se han producido los
supuestos de hecho legitimadores de la inmisién del Estado en su
esfera de autonomia constitucionalmente protegida. El Tribunal, a
peticién- de la C.A. recurrente, puede decretar la suspensién del
procedlmlento de adopc1on de las medidas coercitivas contemplado

(41) Sobre la precanedad de tal garantia y, en general para mas detalles
acerca de cuanto se ha dicho y de lo que sigue, v. R. PUNSEr, E!l Senado y
las Comunidades Autdnowmas, obra de préxima publicacién, Cap. III, Secc, 5.2
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en el articulo 155.1 (articulo 64.2 LOTC) y, por tanto, impedir la
intervencién del Senado, que, en otro caso, y de solicitarlo el Go-
bierno, tendria que pronunciarse al propdsito.

B) Ajustado a Derecho, igualmente, ha de ser el acto senatorial
de autorizacién. Dicho acto se halla rodeado de una serie de requi-
sitos cuyo incumplimiento, en todo o en parte, motivaria adecuada-
mente el recurso de la C.A. afectada y provocaria la nulidad de la
autorizacion concedida. La via impugnatoria es otra vez la de los
conflictos y no, en cambio, la del recurso de inconstitucionalidad,
ya que el acto de referencia carece de fuerza de ley, al no producir
por si mismo modificacién alguna en el ordenamiento juridico.

Los requisitos constitucionales y reglamentarios de la autoriza-
ci6n de la Alta Camara son los siguientes:

a) La intervencién senatorial tiene que resultar posterior al
requerimiento gubernamental y a la desatencién comunitaria, expre-
sa o tacita de aquél (articulo 155.1).

b) El Gobierno ha de manifestar al Senado «el contenido y
alcance» de las medidas que propone (articulo 189.1 RS), medidas
que no pueden ser otras que las «necesarias» en orden a forzar a
la C. A. infractora al cumplimiento de las obligaciones quebrantadas
o a proteger el interés general vulnerado (articulo 155.1). Asi, por
una parte, las medidas han de ser expresas y determinadas, no taci-
tas e inconcretas o genéricas; por otra, proporcionales y provisio-
nales.

c) El Senado, insoslayablemente, ha de otorgar audiencia a
la C. A. concernida (articulo 189.3 RS).

d) La autorizacién, como dispone el articulo 155.1, ha de votarse
por mayoria absoluta (42).

(42) La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local establece un supuesto de intervencién estatal en la esfera de autonomia
de las Corporaciones Locales inscribible en la linea del art. 155 CE. «El
Consejo de Ministros —dice, en efecto, el art. 61.1 de dicha Ley—, a iniciativa
propia y con conocimiento del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auté-
noma correspondiente 0 a. solicitud de éste y, en todo caso, previo acuerdo
favorable del Senado, podrd proceder, mediante Real Decreto, a la disolu-
cién de los Organos de las Corporaciones locales en el supuesto de gestién
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1.4. EI control de los actos parlamentarios de designacion

Las Asambleas parlamentarias designan a todos o a algunos de
los componentes de los érganos superiores del ordenamiento, y aun
de aquellos otros que, sin ostentar ese rango, gozan de determinado
grado de autonomia: por ejemplo, el Consejo de Administracién
del Ente Publico RTVE o el Consejo de Universidades (43), en el
ambito estatal. Nosotros nos vamos a referir tan sélo —y muy
brevemente— a la designacién de los miembros de los 6rganos
superiores. :

De otra parte, esta relacién interorgénica de designacién tnica-
mente en el supuesto de la del jefe del Ejecutivo crea una vincula-
cién fiduciaria permanentemente verificable a través de los meca-
nismos de exigencia de la responsabilidad politica. En los casos
restantes se trata de una relacién estrictamente cefiida al acto de
designacion, si bien cuando cabe reeleccién indudablemente la vincu-
lacién adquiere un caracter mas cualificado.

1.4.1. Designacion del Presidente del Gobierno.—Propiamente
hablando, el respeto de las previsiones constitucionales del ar-
ticulo 99 CE y de las contenidas en el Reglamento del Congreso
que lo desarrolla carece de garantia jurisdiccional bastante. El acto
de investidura, en efecto, no es uno de los actos con fuerza de
ley —ningtin acto de designacién posee esa cualidad— que la LOTC
declara impugnables mediante recurso directo de inconstituciona-
lidad. Ciertamente, son recurribles en amparo los actos y decisiones
conducentes a la investidura en la medida en que pud1eran lesionar
derechos fundamentales de los Grupos parlamentarios participantes,
pero esto sélo muy precariamente se traduciria en un control de

gravemente dafiosa para los intereses generales que suponga el incumpli-
miento de sus obligaciones constitucionales». Aqui, el remedio jurisdiccional
de un arbitrario proceder estatal se halla confiado a la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa, lo que quiere decir que unicamente resulta impugnable
el Decreto en cuestién y no, directamente, la autorizacién del Senado.

(43) Cfr. arts. 7.1 y 2 de la Ley 4/1980, de 10 de enero, de Estatuto.de la

Radio y la Televisién v 24.3 ¢} de la Ley Organica 11/1983, de 25 de agosto,
de Reforma Universitaria.,
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los interna corporis (44). No obstante, el Rey, por imperativo del
articulo 62 d) CE, no podria proceder al nombramiento de un
Presidente del Gobierno no investido de la confianza parlamentaria
en los términos del articulo 99; y, desde luego, el Presidente del
Congreso incurriria en responsabilidad criminal si refrendara tal
nombramiento. Asimismo, el Rey se hallaria imposibilitado de fir-
mar el Decreto de disoluciéon de las Cortes (y el Presidente del Con-
greso de refrendarlo, so pena de responsabilidad), por impedirselo
el articulo 62 b) CE, cuando no hubiere tenido lugar el tramite de
sucesivas propuestas de cantidades a que se refiere el articulo 99.4.

En cambio, la investidura parlamentaria de los Presidentes de
las C.A. ofrece menos problemas: no sélo cabe que se recurra en
amparo, sino también a través de la via impugnatoria del ar-
ticulo 161.2 CE y Titulo V de la LOTC (45).

14.2. Designacion del Defensor del Pueblo y de los miembros
del Tribunal de Cuentas, del Consejo General del Poder Judicial y
del Tribunal Constitucional—En todos estos supuestos resulta con-
cebible el planteamiento de un recurso de amparo por un parla-
mentario o Grupo que entienda lesionado su derecho fundamental
a la igualdad en el transcurso del procedimiento de formacién de
la voluntad de la Asamblea. En el supuesto de designacién del De-
fensor del Pueblo, ademas, dada la forma de colaboracién entre las
dos Camaras dispuesta por la LODP, no seria impensable un con-
flicto entre ambas. Por ultimo, de los 6rganos colegiados mencio-
nados, sélo el Tribunal Constitucional goza de la facultad de veri-
ficar el nombramiento (y, por tanto, la designacién) de sus compo-
nentes, «para juzgar si los mismos retnen los requisitos requeridos
por la Constitucién y la presente Ley» (articulo 2.1 g LOTC).

14.3. Designacion de senadores por las Comunidades Autono-
mas.—Sobre el enjuiciamiento por el Tribunal Constitucional del
proceso de designacién y acceso al escafio de los senadores comu-
nitarios ya he escrito en otras ocasiones (46). Asi, pues, diré aqui
sélo lo siguiente:

(44) Véase el fundamento juridico 2, in fine, de la STC 122/1983 para los
limites del recurso de amparo contra un acto parlamentario.

(45) Véase la STC 16/1984. '

(46) Véase R. PUNSET, La designacién de Senadores por las Comunidades
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A) Los actos preparatorios del de designacidén y este mismo
son recurribles en amparo por los candidatos ilegitimamente defrau-
dados en sus expectativas a causa de decisiones arbitrarias de las
Asambleas autonémicas o de alguno de sus érganos.

B) Las resoluciones del Senado declarando la incompatibilidad
en que se hallan incursos los senadores comunitarios designados
también pueden impugnarse en amparo, asi como, por la C. A. afec-
tada, mediante conflicto positivo de competencia.

C) Seran igualmente las vias del amparo y del conflicto las utili-
zables contra la decisién de la Mesa del Senado que inadmita la
designacién por entender que una C. A. se ha excedido en el niimero
de los senadores designados. Y lo propio ocurrira ante cualquier
clase de inadmisién: por ejemplo, la decretada al considerar la
Mesa de la Alta Camara que la normativa autonémica regulado-
ra del método de designacién incumple lo preceptuado en el ar-
ticulo 69.5 CE en orden a garantizar «la adecuada representacién
proporcional», o, mas en general, al entender que la designacién no
se ha acomodado a dicha normativa.

1.5. El control de la declaracion del estado de sitio

Compete al Congreso, a propuesta exclusiva del Gobierno, la
facultad de declarar el estado de sitio, segin establece el ar-
ticulo 1164 CE. El Congreso, que viene obligado a determinar el
ambito territorial a que se extienda la declaracién, su duracién y
condiciones, habra de adoptar su acuerdo por mayoria absoluta.

Los presupuestos circunstanciales de'la declaracién son los espe-
cificados en la Ley Orgénica 4/1981, de 1 de junio, de los estados
de alarma, excepcién y sitio, la cual, ya en su articulo 1.1, limita
la atribucién parlamentaria a aquella situacién en que «circunstan-
cias extraordinarias hiciesen imposible el mantenimiento de la
normalidad mediante los poderes ordinarios de Ias autoridades
competentes». Y, mas en concreto, el articulo 32.1 de la misma Ley
autoriza al Gobierno a proponer al Congresd la declaracién de refe-

Auténomas, REDC, ntim. 8, 1983, pags. 177-8; y El Senado y las Comunidades
Auténomas, ob, cit., Cap. II Secc. 20, 2. .
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rencia unicamente «cuando se produzca o amenace producirse una
insurreccién o acto de fuerza contra la soberania o independencia
de Espafia, su integridad territorial o el ordenamiento constitucio-
nal, que no pueda resolverse por otros medios».

La Constitucién, en su articulo 55.1, permite suspender el ejerci-
cio de una serie de derechos fundamentales, exhaustivamente enu-
merados, mediante la declaracién del estado de sitio, asi como
disponer, dentro de las «condiciones» a que alude el articulo 116.4,
la adopcién de las medidas oportunas. En uno y otro caso, los
principios de indispensabilidad y proporcionalidad han de presidir
el contenido de la declaracién (articulo 1.2 de la Ley 4/1981).

En suma, la declaracién del estado de sitio no es un acto libre
del Congreso, por lo que su justiciabilidad formal y material resulta
de conclusién obligada. A este respecto, la via procesal pertinente
es la del recurso directo de inconstitucionalidad, puesto que la
declaracién del Congreso se integra en la categoria de los actos
con fuerza de ley contemplada en la LOTC (y de tan problematica,
pero necesaria, concrecién, segin tuvimos ocasién de exponer), al
repercutir directamente en el régimen de aplicabilidad de las nor-
mas juridicas y al constituir la fuente de habilitacién de disposi-
ciones y actos de naturaleza administrativa. Desde luego, al igual
que en otros supuestos de acuerdos parlamentarios, también cabe
que los Grupos congresuales interpongan recurso de amparo contra
los actos de tramitacién (pero firmes) conducentes a la adopcién
de la declaracién por la Camara.

1.6. EI control de los actos propios de la autonomia
parlamentaria

Tanto las Camaras que componen las Cortes Generales como las
Asambleas comunitarias gozan de autonomia para regular las con-
diciones de su organizacién y funcionamiento y para determinar
los recursos financieros que precisan en el ejercicio de su actividad.
Esta autonomia discurre por dos vertientes: se trata, en primer
término, de una autonomfa organizativo-funcional, que se traduce
en la facultad de las Camaras de dictar sus propios Reglamentos
sin interferencias de otros érganos o poderes del Estado o del Ente
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territorial al que pertenecen y sin otro limite que la Constitucién
o el correspondiente Estatuto (autonomia reglamentaria), en la libre
eleccion de los miembros de sus 6rganos rectores (autogobierno) y
en su tinica autoridad respecto del personal y de los servicios buro-
craticos parlamentarios (autonomia administrativa); la segunda
vertiente contempla la autonomia financiera, en virtud de la cual
cada Asamblea —con total independencia de los demés érganos
superiores del ordenamiento y al margen incluso de cualquier ins-
tancia externa de fiscalizacion— fija la cantidad anual destinada
a financiar su funcionamiento, la administra libremente y controla
su empleo. :

Nos ocuparemos a continuacién del enjuiciamiento jurisdiccio-
nal de las normas y actos en que la autonomia reglamentaria y la
autonomia administrativa se expresan.

1.6.1. Control de los Reglamentos parlamentarios—La Consti-
tucién tinicamente menciona el control jurisdiccional de la potestad
reglamentaria de filiaciéon administrativa (articulos 106.1 y 153 ¢);
y, con relacién a las normas susceptibles de recurso de inconstitu-
cionalidad, alude a las «leyes y disposiciones normativas con fuerza
de ley» (como objeto potencial del recurso directo: articulo 161.1 a)
y a las normas «con rango de ley» (en tanto que objeto eventual
de la cuestién de inconstitucionalidad: articulo 163). ¢Encajan en
tales denominaciones los Reglamentos parlamentarios? O sea, ¢re-
sultan calificables como normas con fuerza o rango de ley? (47).

Fuera del terreno doctrinal, y en atencién exclusiva a conside-
raciones de orden procesal, semejantes preguntas carecen (en el
Derecho espafiol) de verdadera importancia, una vez que la LOTC
declara expresamente justiciables —con fundamento, al menos, en
el articulo 161.1 d) CE— a los «Reglamentos de las Cidmaras y de
las Cortes Generales» y a los «Reglamentos de las Asambleas legis-
lativas de las Comunidades autonomas» (artlculo 272dyf).

A) El enjuiciamiento de los Reglamentos puede provocarse a
través de la interposicién de un recurso directo de inconstituciona-
lidad y aduciendo vicios procedimentales, competenciales o mate-

(47) Para una respuesta negativa a propdsito de los Reglamentos del
Congreso y del Senado, v. R, PUNSET, Las Cortes Generales, ob. cit., pag. 94.
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riales. También cabe que el propio Tribunal Constitucional haga
uso de la llamada autocuestién de inconstitucionalidad (48). Lo que
parece imposible, en cambio, es el planteamiento de la cuestion de
inconstitucionalidad por Jueces o Tribunales ordinarios contra una
norma de esta especie, pues los Reglamentos parlamentarios, al no
constituir auténtico Derecho objetivo generador de derechos e inte-
reses legitimos aducibles por los particulares, no resultan aplicables
a un caso del que conozcan dichos érganos jurisdiccionales (49).
Asimismo, el articulo 42 LOTC —que prevé la impugnacién de «deci-
siones o actos» singulares de las Asambleas— impide que una norma
reglamentaria sea recurrida en amparo (50).

B) Ademas de los Reglamentos asamblearios y del de las Cor-
tes Generales, hay otras normas reglamentarias enjuiciables por el
Tribunal Constitucional: de una parte, las interpretativas y las
supletorias dictadas por los Presidentes de las Camaras (51); de
otra, los Estatutos del Personal parlamentario, si bien no aparecen
expresamente mencionados en el elenco de normas impugnables
contenido en la LOTC (52). Estos Estatutos, aun no siendo normas
con rango de ley, pueden resultar controlables igualmente con oca-
sién del planteamiento de una cuestiéon de inconstitucionalidad,
pues, como veremos, los actos administrativos realizados en aplica-
cién de los mismos se hallan sometidos a la competencia de la juris-
diccién contencioso-administrativa.

C) En punto al tema de la legitimacién para interponer el
recurso directo de inconstitucionalidad, existen dos problemas a
resefiar.

a) Para empezar, el articulo 32.1 LOTC no incluye dentro de

(48) Asi lo reconoce la STC 101/1983, fundamento 1.

(49) Cfr. R. Punser, Las Cortes Generales, cit., pags. 98-99.

(50) Véase el Auto del TC de 21-I11-1984, fundamento 2.

De otra parte, el recurso de amparo no puede basarse en una supuesta
infraccién del Reglamento en el proceso de adopcién de la decisién o acto
impugnados, sino dnicamente en la vulneracién por los mismos de los dere-
chos fundamentales susceptibles de proteccién mediante esa via impugna-
toria (cfr. STC 122/1983, fundamento 2, in fine).

(51) Cfr. el Auto del TC de 21-111-1984, fundamento 2, in fine.

(52) Sobre el enjuiciamiento del Estatuto del Personal de las Cortes Ge-
nerales, v. R. PUNSET, ob. ult. cit., pags. 101-106.
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las normas impugnables en via directa a los Reglamentos de las
Asambleas legislativas de las C.A. Mas el problema no es ése, pues
tales Reglamentos vienen contemplados en el articulo 27.2 f) de la
misma Ley, segiin hemos dicho. El problema radica en cémo superar
el absurdo de que —por efecto de las restrictivas reglas de legiti-
macién de las C.A. establecidas en el articulo 32.2, de un lado,
y de la imprevisién del articulo 162.1 a) CE, de otro—, mientras
cabe que la impugnacién se realice por los érganos o fracciones de
6rganos estatales enumerados en el articulo 32.1, esa impugnacién
le esté vedada al Gobierno auténomo (que sélo puede recurrir nor-
mas del Estado) y, desde luego, a una fraccién de la propia Asam-
blea comunitaria. Es verdad que, desde el punto de vista de la
forma de gobierno de las Comunidades, la falta de legitimacién del
Ejecutivo mentada carece de trascendencia, pero si la -tiene, en
cambio, tanto la imposibilidad de recurrir en que se hallan los
parlamentarios autonémicos cuanto la facultad de hacerlo que
poseen, por ejemplo, cincuenta diputados del Congreso.

b) En segundo lugar, el articulo 32.2 LOTC, que regula la legi-
timacién de las C.A. para impugnar ciertas normas del Estado,
«que puedan afectar a su propio dmbito de autonomia», no men-
ciona dentro de éstas a los Reglamentos parlamentarios. Este silen--
cio, junto con la alusién expresa que el articulo 32.1 hace a tales
Reglamentos como normas susceptibles de impugnacién por érga-
nos o fracciones orgénicas estatales, pudiera llevar a pensar en una
falta de legitimacién de las C. A. para recurrir los Reglamentos del
parlamento nacional. Sin embargo, debe sostenerse lo contrario,
habida cuenta de que, al menos, los Reglamentos del Congreso y
del Senado cabe que contengan disposiciones lesivas para el ejer-
cicio de las competencias comunitarias, en la medida en que forzosa-
mente han de regular materias que les conciernen: por ejemplo,
la iniciativa legislativa comunitaria y la tramitacién de la autori-
zacién de los acuerdos intercomunitarios de cooperacién, del otor-
gamiento de la conformidad prevista en el articulo 155 CE, de los
proyectos de reforma de los Estatutos o de las leyes de directa
repercusién autondémica.

1.6.2. Control de los actos administrativos.—Frente a la situa-
cién de autocrinia propia de otras épocas y virtualizando el princi-
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pio del Estado de Derecho (53), el articulo 35.3 del Estatuto del
Personal de las Cortes Generales, de 23 de junio de 1983, declara
que «contra los acuerdos de las Mesas que resuelvan reclamaciones
en materia de personal cabra recurso contencioso-administrativo de
conformidad con la normativa reguladora de esta jurisdiccion».
Semejante disposicién altera ademads el régimen de utilizacién de
la via de amparo prevista en el articulo 42 LOTC, que ahora se
asemeja al arbitrado por el articulo 43 de la misma Ley para la
impugnacién de los actos de las Administraciones Publicas. Es decir,
los funcionarios de las Cortes (o los concursantes a una plaza de
tal) que estimen lesionados sus derechos fundamentales suscepti-
bles de amparo deben agotar la via judicial ordinaria antes de acu-
dir al Tribunal Constitucional (54), lo que concuerda mejor con el
articulo 53.2 CE que el acceso directo hasta ahora posible.

Asi, pues, tras la entrada en vigor del EPCG, el control de lega-
lidad de los actos administrativos de las Cortes relativos al personal
parlamentario es también de caricter jurisdiccional y compete en-
tonces a los Tribunales del orden contencioso-administrativo, los
cuales, de otra parte, cabe que realicen la verificacién de la constitu-
cionalidad de los mismos bien en el transcurso de un proceso ordi-
nario, bien a resultas de una impugnacién de las establecidas en
la Ley 62/1978, de 26 de diciembre, de proteccién jurisdiccional
de los derechos fundamentales de la persona. De no obtenerse éxito
con el recurso de la Ley 62/1978 se puede acudir en amparo ante
el Tribunal Constitucional; y, por supuesto, dicho recurso sera el
procedente en los términos del articulo 44 LOTC cuando, tanto en
el proceso ordinario como en el especial, se produzca la violacién
de un derecho fundamental inmediata y directamente originada en
un acto u omisién del Tribural de lo contencioso-administrativo.
En fin, ya en el control de mera legalidad, ya en el de constitucio-
nalidad, si los Tribunales de lo contencioso-administrativo consi-

(53) Para un estudio més detallado del problema de la justiciabilidad
de los actos administrativos de las autoridades parlamentarias, v. R. PUNSET,
Las Cortes Generales, ob. cit., pags. 106 y sigs., asi como GaARrRIDO FALLA, Re-
flexiones sobre una reconstruccion de los limites formales del Derecho Admi-
nistrativo espariol, INAP, Madrid, 1982, y La Administracion parlamentaria,
en I Jornadas de Derecho Parlamentario, Congreso de los Diputados, Madrid,
1985, pags. 91 y sigs.

(54) Véase el Auto del TC 71/1984, de 11 de abril, fundamento 2.



EL CONTROL JURISDICCIONAL 89

deran que el precepto aplicable del EPCG pudiera ser inconstitu-
cional, habrian de plantear al Tribunal Constitucional la cuestién
de inconstitucionalidad.

Lo anteriormente expuesto ha de extenderse al ambito de [a
posicién juridica de los funcionarios de las Asambleas legislativas
de las C. A,, las normas reglamentarias de las cuales reenvian provi-
sionalmente la regulacién del régimen impugnatorio jurisdiccional
al Reglamento del Congreso y, por su intermedio, al EPCG o cuyos
Estatutos del Personal (Navarra, Castilla-La Mancha) contienen
disposiciones idénticas a la del articulo 53.3 EPCG (55).

2. EL CONTROL JURISDICCIONAL DEL ESTATUTO DE LOS MIEMBROS
DE LAS ASAMBLEAS PARLAMENTARIAS

21, Control del acceso al escafio y de la pérdida del mismo

2.1.1. Control de la validez de las elecciones—En nuestro actual
ordenamiento no existe el instituto de la verificacion de poderes.
Ya el articulo 70.2 CE determina que «la validez de las actas y
credenciales de los miembros de ambas Camaras (de las Cortes
Generales) estara sometida al control judicial, en los términos que
establezca la ley electoral». Tanto el Real Decreto-ley 20/1977, de
18 de marzo, sobre normas electorales como el Proyecto de Ley
Orgénica del régimen electoral general —en este momento en tra-
mite de discusién parlamentaria— atribuyen al conocimiento de la
jurisdiccién contencioso-administrativa la comprobacién de dicha
validez (56). También corresponde a los Tribunales de este orden el

(55) Aungue haya que celebrar el que los actos administrativos parla-
mentarios estén hoy sujetos a revisién jurisdiccional, no por eso se puede
ocultar la extrafieza de que sean los Estatutos del Personal de las Asambleas
las normas que han ampliado (modificando, por tanto, el art. 1.1 LICA) la
competencia de la jurisdiccién_contencioso-administrativa, en detrimento de
la reserva de ley establecida en el art. 117.3 y 4 CE.

(56) Con la diferencia de que el R. Decretoley citado asigna el conoci-
miento de «los recursos que tuvieren por objeto la impugnacidén de la validez
de la eleccién y. proclamacién de Diputados y Senadores electos» a una de
las Salas de lo contenciosc-administrativo del Tribunal Supremo (art. 73.2 II),
mientras que el Proyecto (Dictamen de la Comisién, BOCG/CD-A, ntim. 120-11,
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enjuiciamiento de la correccién de las elecciones autonémicas (57).

¢Ataiie el articulo 70.2 a la designacion de senadores por las C.A.?
No, porque la remisiéon efectuada por el articulo 69.5 CE a los
Estatutos de Autonomia (y a sus normas de desarrollo) implica,
segin ha manifestado el Tribunal Constitucional (58), una sustrac-
cién parcial de la regulacion del régimen juridico de esta clase de
senadores a la legislacién electoral general. Esto no supone que los
interna corporis del procedimiento de designacion queden fuera
de todo control jurisdiccional, pero ese control no es el del ar-
ticulo 70.2 CE, sino que se ejercerd por el Tribunal Constitucional
en los términos indicados supra, 1.4.3.

2.1.2. Adquisicidn, suspension y pérdida de la condicién de
miembro de una Cdmara.—Si bien los parlamentarios lo son tras
su proclamacién como candidatos electos por la Administracién
Electoral, no adquieren la plena condicién de tales hasta que cum-
plan determinados requisitos: presentacion de credenciales, reali-
zacion del cuestionario de incompatibilidades y prestacién de jura-
mento o promesa (59).

En cuanto a los supuestos de suspension, suelen hallarse vincu-
lados a la infraccién de la disciplina parlamentaria o a las situa-
ciones de procesamiento y condena penal. Respecto a los primeros,
no cabe duda de que los afectados pueden hacer uso del recurso de

15-IV-1985) efectiia esa asignacién en favor de las Salas de lo contencioso-
administrativo de las Audiencias Territoriales, contra cuyas sentencias sélo
procederd el recurso de aclaracién (arts. 112 y 114.2).

(57) Asi lo permiten afirmar el articulo 81.1 CE, la STC 38/1983 (funda-
mentos 2 y 3) y, a sensu contrario, la Disposicién Final 12, 2, del Proyecto
de Ley Electoral referido en la nota anterior.

(58) Cfr. STC 40/1981, fundamento 1.

(59) Quedan fuera de este esquema de requisitos los Reglamentos del
Parlamento Vasco (que no demanda juramento o promesa), del Parlamento
de Catalufia (que tampoco exige juramento), de la Asamblea Regional de
Murcia y de las Cortes de Castilla-La Mancha (que se hmltan a reclamar la
presentacién de credenciales).

Sobre la licitud de la exigencia de prestacién de juramento en relacién
con la plena adquisicién de la condicién de parlamentario, v. las STC 101
y 122/1983, dictadas con ocasién de la interposiciéon de sendos recursos de
amparo.
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amparo contemplado en el articulo 42 LOTC y provocar asi el enjui-
ciamiento jurisdiccional de las sanciones disciplinarias (60).

De entre los supuestos de pérdida de la condicién de miembro
de una Cémara, nos interesa exclusivamente el de renuncia. Hay,
en efecto, una renuncia obligada en caso de incompatibilidad. Ahora
bien, la resolucién de la Asamblea declarando que uno de sus com-
ponentes se halla incurso en esa situacién puede ser arbitraria, con
lo que el parlamentario concernido ha de tener abierta la via del
recurso de amparo del articulo 42 LOTC.

22. Control del ejercicio de las prerrogativas

Ya hemos tenido oportunidad de aludir al control jurisdiccional
del ejercicio de la prerrogativa de la inviolabilidad (v. supra, 1.2.2. A),
pero no estard de mas repetir que el Tribunal Constitucional se
ha declarado competente para conocer de los actos parlamentarios
que, desbordando el marco de un ejercicio razonable de la prerro-
gativa, lesionen derechos fundamentales de ‘terceros.

Es sobre la base de esta prometedora declaracién que debemos
ocuparnos ahora del control jurisdiccional de uno de los aspectos
de la prerrogativa de la inmunidad: la concesién o denegacién del
suplicatorio para procesar a un miembro de las Cortes Generales
(ya que esta prerrogativa, a diferencia de la inviolabilidad, unica-
mente protege a los componentes del Congreso y del Senado y no,
por tanto, a los parlamentarios que integran las Asambleas legis-
lativas de las C. A.) (61). : ’

La inmunidad —al igual que dijimos en relacién a la inviola-
bilidad— implica, en tanto que prerrogativa, una sustraccién o
exencion al derecho comun conectada al ejercicio de una funcidn,
respecto de la que opera con caracter instrumental, por lo que
una desnaturalizacién de su uso implicaria su desconexién con la

(60) Véase un supuesto supra, nota 26.

(61) Sobre la inmunidad parlamentaria.y su ambito personal, asi: como
sobre la «semi-inmunidad» que poseen los parlamentarios autondémicos, v.
R. PUNSET, Las Cortes Generales, ob. cit., pags. 158-63 y 173-82, e Inmunidad e
inviolabilidad..., cit., pags. 131-1.
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funcién en cuya garantia se halla establecida. Mas aqui, para im-
pedir tales desnaturalizacién y desconexién, tinicamente existen re-
medios represivos: la revisién jurisdiccional operada por el Tribunal
Constitucional del acto parlamentario de denegacién del suplica-
torio.

A fin de valorar debidamente las consecuencias de un acuerdo
denegatorio del Congreso o del Senado al propésito, hemos de tener
en cuenta una serie de datos y consideraciones.

En los estrictos términos del articulo 71.2 CE, la inmunidad
—diversamente de la inviolabilidad— tiene un dmbito exclusiva-
mente penal: dnicamente puede aducirse respecto de causas pena-
les, no civiles, ni en relacién a sanciones administrativas o disci-
plinarias, procedimientos todos ellos cuya apertura no requiere
autorizacion previa de las Cdmaras. Asi lo interpretan, en adecuada
consonancia con el articulo 71.2 CE, los articulos 11 RC y 22.1 IT RS.

Esto no obstante, se encuentra en fase de tramitacién una pro-
posicién de ley que pretende instaurar el requisito de la previa
autorizacién parlamentaria también en el caso de que un diputado
o senador resulte civilmente demandado por vulneracién del dere-
cho fundamental al honor, a la intimidad personal y a la propia
imagen (62). De convertirse en ley, como parece inevitable, la propo-
sicién, habria de reputarse de inconstitucional: primero, porque,
habida cuenta del caracter de instituto de derecho excepcional de
las prerrogativas, no debieran admitirse méas que las constitucional-
mente establecidas, y aun interpretadas restrictivamente (63); se-
gundo, porque, halldndose el legislador ordinario obligado al res-
peto del principio de igualdad del articulo 14 CE, la ampliacién
injustificada —y tal es, sin duda, la circunstancia (64— del 4mbito

(62) Proposicién de Ley Orgdnica sobre modificacién de la Ley Orgdni-
ca 1/1982, de 5 de mayo, sobre proteccién del derecho al honor, a la inti-
midad personal y familiar y a la propia imagen (BOCG/S-II, ntm. 242 a,
25-I11-1985). V. un comentario critico de la misma en A. FERNANDEZ-MIRANDA,
Del intento de ampliar el dmbito material de la inmunidad parlamentaria
a determinados procedimientos civiles, REDC, num. 12, 1984, pags. 9 y sigs.

(63) Cfr. R. PuNseTt, Las Cortes Generales, ob. cit., pags. 189 y sigs.

(64) La Exposicién de Motivos de la proposicién es verdaderamente deli-
rante. En ella se dice que la garantia de la inviolabilidad puede resultar
afectada por lo dispuesto en la Ley Organica 1/1982 «cuando los Diputados



EL CONTROL JURISDICCIONAL 93

de las prerrogativas no sélo contravendria el mencionado articulo 14,
sino el articulo 24.1 CE, que reconoce el derecho de todas las per-
sonas a obtener la tutela efectiva de los jueces y tribunales en el
ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ningin
caso, pueda producirse indefension.

La decisién de las Camaras de otorgar o denegar el suplicatorio
es un acto de naturaleza politica, no jurisdiccional. En efecto, la
concesién del suplicatorio se otorga o se deniega, discrecionalmente,
en atencién a la valoracién realizada por las Camaras de la relacién
existente entre el supuesto de hecho cuya realizacién se imputa al
parlamentario y la funcién constitucionalmente conferida a las Cor-
tes, la garantia de la cual se traduce precisamente en la inmunidad.
Asi, la resolucién de las Camaras no puede efectuarse ni en atencién
a la comisién real del hecho delictivo, ni en base a motivos de pura
oportunidad politica, ni, mucho menos, teniendo en cuenta simples
consideraciones de indole corporativa. De manera que si las Asam-
bleas no aprecian ninguna conexién entre supuesto de hecho y fun-
cién parlamentaria han de conceder el suplicatorio. Y la conexidn
se daria unicamente si detrds de la solicitud de autorizacién para
procesar se ocultara una verdadera persecucién politica.

Aunque la inmunidad sélo abarca el periodo de la legislatura
—a diferencia de la inviolabilidad, cuyos efectos son perpetuos—,
es importante destacar que la denegacién del suplicatorio implica
el sobreseimiento de la causa y que tal sobreseimiento, segin el
articulo 7 de la Ley de 9 de febrero de 1912, es libre, de modo que
produce el valor de cosa juzgada. Por tanto, si se concede el supli-
catorio, la inmunidad resultari en este aspecto un simple obstaculo

o Senadores expresan opiniones que estan estrechamente conectadas con
sus funciones parlamentarias, pero no se producen dentro de las sedes de
las Camaras». «Al amparo de esta Ley —prosigue— los parlamentarios pue-
den verse constantemente amenazados por la iniciacién de procesos civiles.
Es preciso pues, solucionar este problema mediante una Ley que... evite que
una aplicacién excesiva de la Ley Orgéanica 1/82... limite la libertad de expre-
siébn politica de Diputados y Senadores». Para la critica de este texto,
vuelvo a remitirme al articulo de FERNANDEZ-MIRANDA antes citado. Sobre los
actos que, a mi juicio, protege la prerrogativa de la inviolabilidad, v. R, Pun-
SET, Las Cortes Generales, cit., pags. 154-5 y 172-3, nota, e Inviolabilidad e
inmunidad..., cit., pag. 128.
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procesal; si se deniega, en cambio, se convierte en una causa de
exclusién de la pena.

No cabe duda de que el articulo 7 de la Ley de 1912 desnaturaliza
la prerrogativa de la inmunidad, cuyo alcance en forma alguna ha
de desbordar las fronteras de la legislatura, por lo que el sobre-
seimiento deberia ser provisional. Esa Ley resulta por completo
inconstitucional.

Ahora bien, lo que nos interesa particularmente es sefialar que
la denegacién del suplicatorio ha de considerarse recurrible en am-
paro, de conformidad con el articulo 42 LOTC, por los particulares
afectados cuando entiendan que se trata de un acto arbitrario,
desconectado de la ratio de la prerrogativa que la Constitucién esta-
blece en beneficio del ejercicio de la funcién parlamentaria. Y esto
aunque el sobreseimiento de la causa fuera provisional y aunque
la cancelacién de la responsabilidad penal no implique la de le
civil. Porque, en efecto, una incorrecta denegacién del suplicatorio
perjudica el derecho a la tutela jurisdiccional de los terceros lesio-
nados por la accién del diputado o senador en la misma medida en
que lesiona su derecho a la igualdad en el ejercicio de la accion
penal. ‘ ' '



